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3Introduzione
L’interesse sviluppato per l’analisi d’impatto della regolamentazione è nato, durante
le lezioni del corso di “ Tecnica di redazione degli atti amministrativi” tenuto dal
Professore Saulle Panizza, frequentato nel 2014. Le tematiche trattate hanno colpito
il mio interesse, soprattutto perché al termine del corso si doveva scegliere una
legge, ed esaminarla dal punto di vista strutturale e semantico evidenziando tutte le
criticità emerse, mediante lo strumento del drafting. Da tale lavoro, si è capito
quanto sia rilevante la qualità a livello normativo. Le leggi spesso sono scritte in
maniera talmente confusionaria che risulta difficile individuarne il contenuto, e non
essendo alla portata di tutti, molti interessati vengono marginalizzati. A tale scopo si
è cercato di elevare l’Analisi d’impatto della regolamentazione, come strumento
idoneo per far luce nell’oscurità presente a livello normativo.
Il lavoro si scompone in quattro capitoli.
Nel primo, si parte dal famigerato Rapporto Giannini, nel quale si denunciavano le
cause d’inefficienza della pubblica amministrazione, e si cercherà di rilevare i costi
e i problemi, con particolare riferimento all’inquinamento e all’inflazione
legislativa. Conseguentemente si farà riferimento agli organi e agli strumenti
indispensabili per assicurare che le norme siano adeguate, complete, ben strutturate,
e  comprensibili.
Nel secondo capitolo, si introduce la regolazione pubblica, che costituisce l’oggetto
dell’Analisi d’impatto della regolazione. Si definirà lo strumento, dal punto di vista
metodologico, analizzando i vantaggi, gli svantaggi e le finalità. Inoltre verranno
anche trattati gli aspetti procedurali  relativi a tutte le fasi che compongono il
processo di AIR.
Nel terzo si proporrà un excursus storico di tutte le norme che hanno condotto
all’attuale sistema AIR.
Mentre nel quarto capitolo saranno approfondite e descritte alcune delle esperienze
internazionali maggiormente significative in tema di AIR (Stati Uniti d’America,
Regno Unito), e i risultati emersi da tale comparazione.
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7Capitolo I: Evoluzione della qualità della normazione
I.1 La qualità della normazione
Da diverso tempo abbiamo assistito alla divulgazione del tema sulla qualità della
normazione, ed è difficile circoscriverlo, poiché molto vasto.
Fin dall'inizio si è sempre badato al modo di produrre buone leggi, offuscando il
come redigere bene le leggi, dando più importanza a un tema prettamente di
rilevanza politica piuttosto che considerare il profilo tecnico e giuridico.
Infatti, si può asserire che la tematica del come redigere le leggi è stata sempre
accantonata, ponendo l'attenzione da parte di molti filosofi e politici, che hanno
contribuito apportando le proprie considerazioni, su quella che può essere definita
come scienza della legislazione fondata sul rapporto primario ed essenziale che si
instaura tra le leggi e la società a cui esse si applicano. Tale concetto fu alla base del
pensiero di Montesquieu1: “Le leggi devono essere adatte al popolo per il quale
sono concepite, poiché è molto improbabile che quelle scritte per una nazione
possano essere adatte per un’altra. È necessario che esse siano correlate alla
natura e ai principi di un governo esistente o di un governo che si vuole istituire…
Esse devono essere consone alla struttura fisica di un paese: al suo clima freddo,
oppure caldo, oppure temperato; alla qualità del suolo, alla sua situazione e alla
sua dimensione; al tipo di vita dei popoli a seconda che essi siano, lavoratori,
cacciatori o pastori; esse devono rapportarsi al grado di libertà che la costituzione
può ammettere; alla religione degli abitanti; alle loro abitudini; alla loro ricchezza,
ai loro costumi e alla loro educazione. Infine esse sono in connessione tra loro
stesse; esse risentono della loro origine, dell’obiettivo del legislatore, del sistema
dei fatti per i quali esse sono adottate”. Di parere diverso era Filangieri, secondo il
quale la legislazione non può essere fondata sulla tradizione, sulla consuetudine,
1 Montesquieu, lo spirito delle leggi, Capo III, Delle leggi positive in S. Moravia, filosofia, I testi,
cit.,159 e ss.
8sull’autorità, ma dev’essere fondata sulla ragione e sulla sua universalità. Il
benessere dei popoli dipende dal prosperare dei costumi e della vita morale, che
dipendono a loro volta dalla legislazione che deve essere coerente, trasparente,
razionale. In questa maniera Filangieri sottolinea come i costumi del popolo non
siano adeguati ai lumi della ragione, di conseguenza la legislazione non può
adeguarsi al costume. Inoltre diede una svolta, asserendo che: non si devono
assecondare i costumi del popolo, ma bisogna elevarli, e la legislazione è uno
strumento decisivo in questo senso2.
A livello storico, bisogna partire sicuramente dalle origini, dal passaggio dallo Stato
liberale allo Stato interventista. Di fatti molti cambiamenti a livello politico, sociale,
economico, hanno inciso e trasformato il ruolo dello Stato. Ciò ha comportato sul
piano della normazione un aumento sproporzionato delle leggi, e il passaggio da
norme generiche a quelli settoriali e specifiche per disciplinare le differenti e nuove
situazioni giuridiche. Tali cambiamenti mutano persino la funzione delle leggi, che
da strumenti preventivi diventano degli strumenti diretti per la trasformazione della
società.
In Italia si è posto l'interesse sul modo di produzione delle norme con il "Rapporto
sui principali problemi dello Stato" presentato dal Ministro della funzione pubblica
Massimo Giannini il 16 marzo del 1979. In tale rapporto si denunciavano le cause
di inefficienza della pubblica amministrazione riconducibili alla qualità della
legislazione, sotto il profilo dell'abbondanza delle norme, della mancata chiarezza,
e di altri fattori che concorrono ad incentivare l'incertezza del diritto. Giannini a tale
2 All’oscurità del diritto vigente, Filangieri contrappone i lumi della ragione. Filangieri, uomo di cultura
del ’700, scrisse “la scienza della legislazione”, influenzato dalla tradizione platonica: c’è un piano
del dover essere, un piano delle idee, un piano delle norme giuridiche indipendente dai tempi e dai
luoghi, dettato dalla forza della ragione ed è ad esso che bisogna rifarsi per creare nuovi rapporti
tra gli uomini, una nuova legislazione che non riguarda semplicemente il piano giuridico, ma è la
premessa per la ripresa morale, per la ripresa dei costumi, a sua volta premessa per la felicità
nazionale. Difatti sosteneva che: “le buone leggi, sono l'unico sostegno della felicità nazionale”.
FILANGIERI, La scienza della legislazione, volume I, Introduzione, Tabarro Carmine, Metodi per
un economia civile, biografia.
9proposito costituiti nel 1980 una Commissione conosciuta come Barettoni,
incaricata di individuare i fattori e le cattive pratiche messe in atto3 . La relazione
conclusiva della Commissione atteneva principalmente ai problemi relativi
all'attuabilità amministrativa, che sicuramente si ricollegano ai problemi della
tecnica legislativa, e che grazie a questo rapporto, da tema sussidiario comincia ad
assumere la giusta rilevanza.
Si può asserire che, siamo in presenza di una legge buona, se presenta alcune
caratteristiche: certezza nel significato, correlazione tra lo scopo e i rispettivi effetti,
benefici maggiori dei costi, assenza di conseguenza indesiderate.
Per cui la qualità4 di una norma può dipendere da svariate circostanze, in primis
dall'osservanza delle regole costituzionali, legislative, regolamentari inerenti alla
produzione normativa. Ovviamente non può prescindere dai criteri di tecnica di
redazione, per assicurare una buona elaborazione a livello linguistico. Inoltre
dipende dal livello di partecipazione e coinvolgimento degli attori sociali nella fase
di progettazione dell'atto normativo5, dalla capacità della norma di essere effettiva e
di armonizzarsi con il resto delle leggi preesistenti. Ed infine  la qualità dipende
dagli effetti che produce la norma ovvero se c'è una corrispondenza con le domande
sociali che costituiscono il presupposto dell'attività normativa.
Sicuramente si può affermare che tale qualità negli ultimi anni abbia subito un
deterioramento. I motivi sono molteplici, sono da ricercarsi nell'inflazione e
inquinamento legislativo, sia in cause di ordine fisiologico che di natura patologica.
3 Il riferimento riguarda le norme intruse, il susseguirsi di leggi con lo stesso oggetto, l'esorbitante
articolazione dei testi legislativi.
4 M. CAVINO, L. CONTE, La tecnica normativa tra legislazione e giudici, collana del gruppo di Pisa,
Napoli, 2014. pag. 54 e ss.
5 La partecipazione del cittadino riveste un ruolo importante nelle scelte normative che devono essere
condivise, per assicurare la democrazia e come condizione di legittimità dei processi decisionali
pubblici. Come osservato da G. LOMBARDI, recensione a “Buone” regole e democrazia nella
ricerca della legittimazione del potere a cura di M. RAVERIANA in www.federalismi.it., n. 12/2007.
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Per quanto concerne “l'inflazione legislativa6” si riferisce alla proliferazione delle
leggi, alla lunghezza delle stesse, ed alla frammentazione delle norme.
Le polemiche e le insoddisfazioni espresse sul numero smisurato di leggi, risalgono
all'antichità classica fino ad arrivare ai giorni nostri7. Tra le cause si possono
annoverare sicuramente il progresso tecnologico e scientifico che porta alla nascita
di nuove esigenze che devono essere disciplinate, l'intensificarsi delle relazioni
internazionali ed europee, e lo sviluppo delle autonomie con conseguenze a livello
di fonti di diritto e dei diversi centri di potere preposti. L'inflazione legislativa non
esprime un concetto tecnico, non è una nozione analitica, ma indica una grande
quantità.
Secondo gli autori del volume “L’inflation législative et réglementaire en Europe,
Paris, 1989” hanno inteso per inflazione legislativa come un eccesso di leggi in
merito a due significati:
1) Invasione di regole in settori di attività che sarebbero più efficienti se gestiti
autonomamente dai privati;
2) Legislazione minuta, molto dettagliata che dovrebbe essere gestita al meglio
mediante gli organi dell'esecutivo.
Con riguardo all'inquinamento legislativo8 si intendono quei difetti legati alla
redazione del testo legislativo con riferimento all'ambiguità del linguaggio, all'uso
6 R. PAGANO, Introduzione alla legistica. L'arte di preparare le leggi, Milano, 2014. pag.8 e ss.
7 Da Bodin (De Republica,VI,6), Montaigne (Essais,liv..III,chp.XIII), Bacone (De Iustitia), Hobbes (De
cive,XIII,5), Montesquieu (Lettres persanes. Garnier, 1950, pag.174; Cahiers. Grasset, pag.119);
Rousseau (Fragments politiques, IV, Lois).
8 La locuzione ‘inquinamento legislativo’ risale al saggio di A. MARTINO, la progettazione legislativa
nell’ordinamento inquinato’ in Studi parlamentari e di politica costituzionale,1977 n.38. Interessante
è il paragone riportato da Martino, tra “inquinamento ambientale” con il quale s'intende la rottura
dell'equilibrio del sistema ambiente dovuto alla crescita incontrollata di alcuni dei suoi elementi e
alla difficoltà di eliminare i rifiuti, e “l'inquinamento legislativo” che rappresenta la rottura
dell'equilibrio del sistema delle leggi dovuto alla crescita incontrollata di norme legislative e alla
difficoltà di eliminare i rifiuti (norme abrogate).
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di norme intruse9, alle catene dei rinvii ad altre leggi,  alla stratificazione di norme,
ed infine all'esorbitante ricorso alla abrogazione implicita10 che costituisce una delle
cause maggiori dell'inquinamento legislativo. Tutti questi fattori rendono la
legislazione oscura, contraddittoria, e di difficile individuazione della regola
vigente.
Tali effetti negativi11 si ripercuotono e incidono:
a) Sulla certezza del diritto12 ovvero sulla possibilità di prevedere le
conseguenze giuridiche della propria condotta;
b) Sull'osservanza della legge, riferendosi alle molteplici norme, che
disciplinano una materia, e che vengono modificate più volte, portando ad
una confusione che sfocia  e favorisce l’applicazione arbitraria delle leggi.
Frosini distingue due tipi di difetti, che generano inquinamento legislativo, definendoli  “strutturali”
dovuti alla pluralità di fonti normative concorrenti, e difetti “soggettivi” inerenti alla qualità del
testo. T. FROSINI, Teoremi e problemi del diritto costituzionale, Milano, Giuffrè Editore 2008.
Anche la Corte Costituzionale si è pronunciata sui difetti di redazione delle leggi, esemplificativa è la
sentenza n.185 del 1992 dichiarando illegittima la parte della disposizione viziata e dalla quale
deriva il difetto di riconoscibilità del precetto a causa di un errore materiale di redazione legislativa.
V. CORRADINI, Rilevanza costituzionale della qualità della normazione, Elaborato conclusivo per
il Corso di perfezionamento su La qualità della normazione e, in particolare, la formazione e la
valutazione delle leggi (Università degli Studi di Firenze, 2008); R. PAGANO, op. cit. 2014.
9 La Corte Costituzionale ha più volte dichiarato l'incostituzionalità delle norme intruse, nel 2007, 2008
e 2012 fino alla sentenza del 25/02/2014 nella quale si ribadisce che ai sensi dell'art. 72, 2°comma,
Cost. deve sempre sussistere un nesso di interrelazione funzionale tra decreto-legge e legge di
conversione. in www.cortecostituzionale.it ; www.lexItalia.it .
10 Si parla di abrogazione innominata laddove il legislatore adotta formule del tipo «sono abrogate tutte
le norme incompatibili con la presente legge» e, conseguentemente, spetterà agli interpreti
individuare la portata abrogativa delle nuove. Preleggi, Capo II - Dell'applicazione della legge in
generale.
11 R. PAGANO, op. cit., 2014.
12 L'art. 2 della Dichiarazione dei diritti dell'uomo definisce la certezza del diritto come un “diritto
naturale ed imprescindibile”.
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c) Sui costi della giustizia, generati dal rivolgersi al giudice a causa delle leggi
incomprensibili o dal significato ambiguo;
d) Sulla crescita economica e l'uso efficiente delle risorse in un paese, tema
molto caro all'OCSE come si denota dalla raccomandazione del 9 marzo del
1995.
e) Sull'equilibrio dei poteri istituzionali, in quanto le norme poco chiare,
lasciano spazio all'interpretazione da parte dei giudici, trasferendo in tal
modo il potere legislativo dal parlamento al giudice, con tutte le ripercussioni
che ne derivano non essendo un organo elettivo e politicamente responsabile.
Infine le ragioni di ordine fisiologiche sono dettate dai cambiamenti della società,
come dal fenomeno della globalizzazione, dalla specializzazione della normazione
grazie al progresso tecnologico e scientifico, e dall'intensificarsi dei livelli di
produzione normativa, mentre quelle di natura patologica incidono sulla capacità
delle istituzioni politiche di svolgere il proprio ruolo nella mediazione degli
interessi, e sulla divulgazione di pratiche negoziali tra istituzioni e attori sociali.
Concludendo si può affermare che la scarsa qualità della normazione è la
conseguenza di tutti questi fattori rendono la legislazione oscura, contraddittoria, e
di difficile individuazione della regola vigente.
I.2 Costi
Dalla pessima qualità della normazione deriva dei costi ingenti che riguardano
diversi ambiti. Si hanno delle ripercussioni sull'assetto democratico
dell'ordinamento, nel quale le regole divengono meno conosciute, ed effettive, sul
piano sociale, generano un senso di sfiducia dei cittadini nei riguardi delle
istituzioni, su quello ordinamentale, causano problemi di ridefinizione degli
equilibri tra il potere politico e giudiziario, ed infine anche a livello economico i
costi incidono sulla scarsa competitività del sistema a causa delle numerose norme e
procedure burocratiche che incombono sui cittadini, imprese e pubbliche
amministrazioni. Lo stato di incertezza del diritto, dettato da regole ambigue ed
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oscure genera un senso di insicurezza e di smarrimento nei rapporti tra i cittadini. In
tal modo si incrementa la litigiosità e il ricorso ai giudici per risolvere le
controversie, si assiste all'aumento della corruzione ed a una diminuzione della
fiducia delle imprese italiane nel fare degli investimenti, e in ambito estero alla
perdita di  credibilità nei confronti degli stranieri.
La derivazione di questi costi non sono solo la conseguenza della crescita smisurata
delle norme, ma riguarda soprattutto proprio la cattiva qualità delle norme, dove si
deve stare maggiormente attenti alla formazione degli atti per alleviare o meglio
ancora, cercare di risolvere la situazione.
I.3 Problemi
Per valutare la qualità delle norme non bisogna porre lo sguardo solo sulle tecniche
normative, ma è molto importante focalizzarsi sull’ambiente all'interno del quale si
collocano gli atti normativi. Difatti il contesto negli anni è molto mutato a causa del
problematico riassestamento del sistema delle fonti, che si allontana dal  modello
previsto in Costituzione ampliando il potere normativo del Governo e riducendo il
ruolo del Parlamento.
Da un lato si assiste all'abbandono della legge parlamentare, circoscrivendo sempre
più il ruolo del Parlamento, e allontanandolo dalla sua funzione legislativa ordinaria
e dall'altro siamo di fronte all'esplosione degli atti governativi (decreto legge e
decreto legislativo), che incidono sul principio della sovranità popolare.
Il tema dell'ampliamento del potere normativo del governo, era stato già affrontato
da Enzo Cheli13 cinquant'anni fa. Più recentemente si ricordano i dati della XIV
legislatura nel rapporto del 2006 predisposto dall'Osservatorio sulla legislazione
della Camera dei deputati, e il rapporto 201214 riguardante l'arco temporale che si
13 E. CHELI, L’ampliamento dei poteri normativi dell’esecutivo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1959, 515 ss
14 Rapporto sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione Europea, 23 novembre 2012, in
www.camera.it.
14
estende dall'inizio XIII legislatura (1996) e fine XVI legislatura. Da quest'ultimo
rapporto emerge che la media mensile delle leggi è passata da quindici (inizio XIII
legislatura) a sei (fine XVI legislatura).
I.4 Organi e strumenti per la qualità della normazione
Per porre rimedio e garantire una migliore comprensibilità e uniformità delle norme,
si è provveduto alla semplificazione della normativa vigente mediante l'utilizzo di
testi unici, e da ultimo, in alcune materie specifiche attraverso dei veri e propri
codici di settore. Al fine di attuare una concreta ed efficiente semplificazione
legislativa, per misurare la qualità delle norme, si fa riferimento ad alcuni strumenti
di ausilio che a livello normativo, sommariamente sono stati previsti dalla legge
n°50 del 1999 e ciascuno dei quali nel tempo ha avuto uno sviluppo differente.
Tali strumenti possono essere suddivisi in base al loro utilizzo e alla loro portata, a
tale scopo vi sono strumenti di natura ex ante, quali l'analisi tecnica normativa
(ATN), analisi d'impatto della regolamentazione ( AIR) , e strumenti di valutazione
ex post come la verifica d'impatto della regolamentazione (VIR) ed infine non può
mancare un riferimento al drafting normativo. Tali tecniche sono in stretta
connessione tra di loro, nel senso tutti gli strumenti fanno parte di un unico processo
circolare, all'interno della quale ognuno si prefigge di raggiungere degli obiettivi,
affrontando specificamente la propria fase, consentendo in tal modo altri strumenti
di dedicarsi a ciascuna delle rispettive parti del processo di regolazione. Ciascun di
questi strumenti presi, singolarmente, non sarebbero di per sé efficaci a produrre un
miglioramento, difatti solo il maggior coordinamento degli strumenti nelle diverse
fasi, conduce al miglioramento della qualità degli atti.
In riferimento all’analisi d’impatto della regolamentazione, mi limito
semplicemente a menzionarla in quanto rappresenta il punto focale sul quale si basa
il mio lavoro di tesi, ed era del tutto imprescindibile un riferimento agli altri
strumenti.
15
Per quanto concerne aspetto organizzativo a livello istituzionale, l’organo dotato di
competenze relative alla qualità della normazione nel governo è il DAGL
(Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi) istituito con D.P.C.M. già del
1994, e investito di supervisionare sulle materie inerenti ai vari strumenti già
menzionati, mediante il decreto legislativo n°300 del 1999.
Il DAGL è una struttura di ausilio al Presidente del Consiglio dei Ministri volto al
coordinamento dell’attività normativa. Adesso le competenze sono fissate all’art.28
del DPCM 1 ottobre 2012,  riguardano la consulenza giuridica generale, la
conformità delle diposizioni costituzionali ed europea all’attività del governo, il
coretto uso delle fonti, inoltre si occupa della qualità tecnico - formale dei testi
normativi, ed elabora dei metodi in tema di AIR, VIR e ATN per poter attuare le
relative procedure che verranno specificate di seguito.
I4.1 Analisi tecnica normativa
L'Analisi tecnica normativa (ATN) è uno strumento introdotto in via sperimentale
con la direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri il 15 marzo del 1998,
successivamente modificata dalla direttiva del Presidente della Consiglio dei
Ministri del 27 marzo del 2000, ed infine sostituita dalla direttiva del Presidente del
Consiglio dei ministri del 10 settembre del 2008. Nel punto n.2 la definisce come
“Verifica l’incidenza della normativa proposta sull’ordinamento giuridico vigente,
dà conto della sua conformità alla Costituzione, alla disciplina comunitaria e agli
obblighi internazionali, nonché dei profili attinenti al rispetto delle competenze
delle Regioni e delle autonomie locali e ai precedenti interventi di delegificazione.”
La citata direttiva definisce i tempi e i modi di attuazione, mentre nell'allegato
contiene l'apposita griglia metodologica utilizzata per la stesura dell'ATN.
Si tratta di uno strumento rivolto alla constatazione, della qualità formale dell'atto
normativo, in quanto è diretta a verificare la correttezza delle definizioni, e la
precisione dei rifermenti normativi presenti. L'ATN è obbligatoria per gli atti
normativi adottati dal Governo e i regolamenti, ministeriali o interministeriali.
16
Inoltre nella direttiva del Presidente della Camera dei Ministri del 26 febbraio 2009
inerente all'istruttoria legislativa, viene precisato che la mancanza della citata
relazione ATN costituisce impedimento all’iscrizione all’ordine del giorno della
riunione preparatoria del Consiglio dei Ministri.
L’ATN è redatta dall’amministrazione competente a presentare l’iniziativa
normativa, oppure la stessa amministrazione può avvalersi dell’ufficio legislativo
competente, in tal caso va menzionato la parte della relazione che si è svolta in
collaborazione, e infine da parte dei DAGL che possono partecipare a tutte le fasi
della redazione della relazione.
Al termine la relazione viene trasmessa ai DAGL, che ha il compito di scrutare il
contenuto con la possibilità di restituire la relazione apportando delle indicazioni
volti a colmare le lacune, che devono essere seguite nella redazione o nella rettifica.
I4.2 Verifica d’impatto della regolamentazione
La Verifica d’impatto della regolamentazione è stata inizialmente delineata dalla
direttiva del Consiglio dei ministri del 21 settembre 2001, con l’obiettivo di
stabilire delle forme di monitoraggio, che consentissero di valutare il grado di
applicazione e la sua efficacia rispetto agli obiettivi perseguiti mediante l’AIR.
Successivamente fece seguito la legge di semplificazione n° 246 del 28 novembre
2005, che consacrò a livello legislativo questo meccanismo di verifica, definendola
all’art. 14 come: “la  valutazione, anche periodica, del raggiungimento delle
finalità e nella stima dei costi e degli effetti prodotti  da  atti normativi sulle attività
dei cittadini e delle imprese e sull'organizzazione e sul funzionamento delle
pubbliche amministrazioni”. Tale articolo fu modificato e ne furono abrogate alcune
parti, mediante il D.P.C.M. n° 212 del 2009 grazie al quale anche se in netto
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ritardo, vennero definiti i criteri e i contenuti della VIR15, da attuare sia su tutti gli
atti normativi sottoposti all’AIR, sia sui decreti legislativi e sulle leggi di
conversione sprovvisti di AIR. Inoltre viene precisato nel 3 comma dell’art.2 del
citato DPCM che la competenza spetta all’amministrazione che ha che effettuato
l’Air o in mancanza, spetta all’amministrazione titolare dell’iniziativa sull’atto.
Sono presenti all’art.2 comma 4 dei casi nei quali la VIR non si applica,
consentono ai DAGL sotto la richiesta dell’amministrazione interessata di
concedere l’esenzione nel caso di complessità e ampiezza del provvedimento, e nel
caso in cui l’attività di verifica non appare giustificata in base alla natura dell’atto.
Se viene concessa l’esenzione deve essere comunicata al Consiglio dei Ministri, al
quale è oltretutto consentita la possibilità di deliberare l’esenzione dalla VIR senza
renderne conto nella relazione annuale al Parlamento, differentemente da quanto
accade per i casi di esenzione dell’AIR.
Il citato decreto all’art. 4 enuncia i contenuti della VIR elencandoli dalla lettera A
fino alla H. Nello specifico viene effettuata con particolare riferimento ai seguenti
profili: a) raggiungimento delle finalità poste alla base dell'atto normativo e
specificate nella rispettiva relazione AIR; b) stima dei costi prodotti sui cittadini,
sulle imprese, sull'organizzazione e il funzionamento delle organizzazioni
pubbliche; c) stima degli effetti prodotti sui cittadini, sulle imprese,
sull'organizzazione e il funzionamento delle organizzazioni pubbliche; d) verifica
del livello e delle circostanze relative all'osservanza, da parte dei destinatari, delle
prescrizioni contenute nell'atto normativo; e) individuazione di eventuali criticità e
loro riconducibilità a lacune insite nell'atto normativo, ovvero a problemi relativi
alla fase di attuazione dell'atto stesso; f) effetti, positivi o negativi, sulla
semplificazione normativa e amministrativa; g) congruenza con il programma di
Governo delle effettive conseguenze delle innovazioni normative; h) valutazione
dell'incidenza del provvedimento sul corretto funzionamento concorrenziale del
15 Nello specifico nell’art. 2 del D.P.C.M. n°212 del 2009, viene definito l’ambito di applicazione della
VIR e la sua entrata in vigore dopo un biennio dalla data di entrata in vigore, e successivamente a
scadenza biennale per consentire la valutazione degli effetti in un tempo congruo.
18
mercato, sui processi di liberalizzazione e sull'ampliamento delle libertà dei
soggetti dell'ordinamento giuridico.
Il processo di verifica termina con un’apposita relazione VIR, che si invia alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri, che la trasmette al Parlamento. Mentre il
DAGL si occupa di valutare l’accuratezza della VIR e se lo ritiene opportuno può
chiedere delle osservazioni e indicare dei contenuti tecnici da allegare alla
relazione.
I.4.3 Drafting normativo
Il termine drafting deriva dall'inglese “to draft” ed equivale a impostare, progettare.
Con tale termine si fanno riferimento all'insieme di tecniche e regole di redazione
degli atti normativi, col fine di migliorarne la qualità testuale e tecnica dell'atto. La
storia delle tecniche di buona redazione legislativa si può scindere in due periodi. Il
primo riguarda gli anni 70 e 80 nei quali come si è già detto, l'attenzione era posta
sulla corretta scrittura delle leggi, assicurandola mediante  regole e
raccomandazioni. È’ il periodo in cui cominciano a comparire nei paesi Europei i
primi documenti ufficiali di Drafting formale, come la Renton Report16. In Italia a
seguito del citato Rapporto Giannini, si registrò il primo passo importante e pratico,
compiuto a livello regionale, dalla Toscana nel 84, dove una Commissione di studio,
porto all'adozione di una direttiva intitolata “suggerimenti per la redazione dei testi
normativi” che divenne vincolante per gli uffici regionali, a cui fecero seguito delle
analoghe direttive nelle altre Regioni. Mentre a livello statale nel 1986 furono
adottate congiuntamente dai Presidenti delle Camere e dal Presidente del Consiglio
dei Ministri le “Regole e raccomandazioni sulla formulazione tecnica dei testi
legislativi” pubblicate in Gazzetta Ufficiale n.123 del 29 maggio.
16Nel Contesto europeo, rappresenta la prima indagine concernente gli aspetti tecnici e politici, noto per
il nome dal suo Presidente. Venne intitolato, “La preparazione delle leggi” , fu presentato alle
Parlamento Inglese nel 1975 e a distanza di anni continua a rappresenta un punto fermo per gli altri
paesi, nello studio della materia in questione.
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Il secondo periodo concerne gli anni 90 nei quali si comincia a tracciare un quadro
più chiaro, e si prende coscienza del fatto che delle buone regole sono insufficienti,
se non si attuano degli interventi legislativi sostanziali. Inoltre la buona qualità delle
leggi, ingloba delle moltitudini di situazioni di natura sociale, istituzionale,
economica per cui non bisogna badare solo all'aspetto tecnico-giuridico.
Un riscontro di tale importanza si trova a livello internazionale nella
raccomandazione del Consiglio dell'OCSE “sul miglioramento della qualità della
normazione pubblica” del 1995 e a livello europeo nella Dichiarazione nº39 “sulla
qualità della legislazione comunitaria”, allegata al Trattato di Amsterdam del 2
ottobre 1997, che si prefiggeva come obiettivo di dotare le istituzioni di regole
comuni in tema di drafting normativo. In seguito alla dichiarazione il 22 dicembre
del 98 fu sottoscritto l'Accordo Inter istituzionale sulla qualità del diritto
comunitario nel quale il Consiglio europeo, la Commissione ed il Parlamento
gettarono le basi per la redazione di una guida comune di drafting normativo, che fu
approvata nel marzo del 2000. La guida dal punto di vista strutturale si compone di
cinque parti, che si articolano a loro volta in ventidue orientamenti contenenti le
singole regole redazionali. Nella prima parte si enunciano i principi generali, e
regole inerenti al linguaggio normativo prevedendo alcuni principi fondamentali
(chiarezza, semplicità e precisione), che rappresentano degli strumenti di tutela di
due valori costitutivi dell'Unione Europea17:
 L’uguaglianza dei cittadini davanti alla legge, nel senso che le norme
devono essere accessibili e comprensibili a tutti;
 La certezza del diritto, giacché l’applicazione della legge deve essere
prevedibile.
Le altre quattro parti affrontano i problemi derivanti dalla struttura dell'atto, i
riferimenti interni ed esterni, le modifiche e le abrogazioni.
17 Principi enunciati nella Guida pratica comune del Parlamento europeo, del Consiglio e della
Commissione destinata a coloro che partecipano alla redazione di testi legislativi delle istituzioni
comunitarie, Bruxelles, 16 marzo 2000.
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A livello Statale vi sono due atti che costituiscono i documenti più rilevanti di
codificazione delle regole di drafting normativo:
 La Circolare congiunta dei Presidenti delle due Camere e del Presidente
del Consiglio dei Ministri dell'aprile del 2001, che sostituì ed aggiornò quella
del 1986 pur mantenendo il titolo invariato. Nella circolare si evincono due
concetti regole e raccomandazione che sono differenziati graficamente, mentre a
livello strutturale la Circolare si compone in 15 paragrafi, ciascuno dei quali è
dotato di una rubrica per chiarire l'oggetto delle regole a cui fanno riferimento.
 La Circolare del Presidente del Consiglio dei ministri del 2 maggio 2001
avente ad oggetto la “guida alla redazione dei testi normativi”, adottata
specificatamente per gli atti di competenza governativa (legislativi e
regolamentari). Il testo si articola su più livelli, non hanno delle specifiche
denominazioni, ma si possono individuare intuitivamente una divisione in
sezioni, paragrafi e sotto paragrafi.
Per quanto concerne il drafting normativo a livello regionale, la direttiva del 1984
della toscana fu considerata l'apripista, grazie all'istituzione dell'Osservatorio
legislativo interregionale18 portarono alla luce il manuale di drafting per le
regioni, contenete una disciplina particolareggiata di regole per la redazione dei testi
normativi, che ora è giunta alla terza edizione (2007). Questa edizione si compone
di un preambolo di principi generali e in cinque parti concernenti le singole regole,
per un totale di novantatré. La formalizzazione del manuale si ritrova nell'Accordo
del 29 marzo 2007 stipulato tra Stato, regioni ed enti locali in materia di
semplificazione e miglioramento della qualità regolamentare, dove all'art 1419
18 L’Osservatorio legislativo interregionale (Oli) nasce nel 1979 come strumento di collegamento e
formazione tra gli uffici legislativi delle regioni e delle Province autonome. Esso consente  a tali
uffici di confrontarsi sui problemi comuni e attuali con i quali si imbattono. Fu la sede di raccordo
nell'ambito della Conferenza dei presidenti dei Consigli Regionali per ovviare al problema della
presenza di testi con regole scritte a livello internazionale, statale e regionale.
19 Inoltre il medesimo articolo dell'Accordo del 29 marzo 2007 enuncia gli elementi di drafting e di
linguaggio normativo che devono essere considerati suddividendoli in quattro lettere.
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enuncia: “Lo Stato e le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano si
impegnano ad unificare i manuali statali e regionali in materia di drafting di testi
normativi, prevedendo, altresì, idonei sistemi di monitoraggio degli stessi mediante
la creazione di un indice di qualità nonché l'utilizzo di formule standard riferite a
fattispecie normative tipiche. Particolare attenzione dovrà essere posta all'analisi
del linguaggio normativo ed alla creazione di idonei glossari condivisi”.
Lo scopo perseguito dal citato art.14 fu quello di avviare un percorso di
armonizzazione e omogeneizzazione delle regole e dei metodi stabiliti a livello
statale e regionale, inerenti al miglioramento della qualità della normazione,
soprattutto dopo la riforma del titoli V della Costituzione.
Vi sono molte regioni, come la Calabria, Emilia Romagna, Friuli, Liguria,
Lombardia, ed altre regioni che hanno recepito il manuale formalmente, ed altre
regioni che lo utilizzano in egual misura, senza averlo adottato formalmente.
Il manuale contiene delle ipotesi, che sintetizzano il contenuto dei documenti di
drafting in uso attualmente, e si prefigge l'obbiettivo di perseguire un percorso
comune  unico mediante delle ipotesi di regole di base uguali per tutti gli enti.
Dal punto di vista strutturale ogni parte è costituita da un preambolo dal quale si
evincono gli obiettivi da raggiungere, mediante le singole regole preposte a tale
scopo, con il fine di raggiungere una coerenza tra le diverse fonti normative.
In tema di Drafting, l’organo preposto al controllo della qualità della normazione è
il Comitato per la legislazione20, che esprime dei pareri sulla qualità dei testi
normativi in ordine all’omogeneità, semplicità, chiarezza, proprietà di
formulazione, ed efficacia di essi per la semplificazione e il riordino della
legislazione vigente (comma 4 art.16 bis). Tali pareri hanno sia una natura
vincolante per i progetti di legge contenenti deleghe legislative, o volti al
trasferimento di podestà regolamentare del governo o di altri organi, sia
discrezionale, su richiesta di 1/5 dei membri della Commissione Parlamentare.
20 Il Comitato per la legislazione è stato introdotto nel 97 dal regolamento della Camera dei deputati
(art.16 bis) è un organo di duplice valenza, sia tecnica che politica e la sua composizione è
paritetica, mentre la Presidenza viene esercitata a rotazione. www.camera.it
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Mentre il controllo dell’analisi tecnica normativa spetta ai DAGL, che si occupa di
accertare l’uniformità alle regole di drafting, e propone delle osservazioni che
devono essere seguite.
I.5 Regole per la redazione di un testo normativo
Il primo passo da tenere presente per sottoporre un testo all'analisi d'impatto della
regolamentazione, è quello di considerare l'atto nella sua totalità.
Nello specifico è indispensabile porre l'attenzione su alcune regole e principi per la
redazione dell'atto, sul linguaggio e lo stile dell'atto, e sulla struttura dello stesso
affinché il testo normativo sia chiaro esaustivo ed efficace e non invalidi l'AIR.
I.5.1 I Principi
Per la realizzazione della qualità normativa oltre a quanto detto fino adesso si deve
senz'altro fare riferimento, ad alcuni principi guida che devono essere seguiti per
rendere più chiaro e più comprensibile una legge a tutti i “fruitori”21.
Il redattore dei testi deve tenere conto dei principi attinenti alla formulazione
linguistica, e dei principi di carattere giuridico.
Nella prima categoria rientrano:
Il principio della chiarezza attiene non solo all'uso appropriato dei termini
linguistici, ma anche al contenuto dell'atto che deve essere interpretabile e
riconoscibile senza difficoltà da tutti i destinatari a prescindere dalla loro
21Giuda alla redazione degli atti amministrativi, Regole e suggerimenti, a cura del gruppo di lavoro
promosso dall'Istituto di teoria e tecniche dell’informazione giuridica e Accademia della Crusca.
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competenza in materia. Una norma è chiara se chi redige l'atto, ha tenuto presente le
seguenti domande: chi? Che cosa? Perché? Dove? e quando?
Per questo si deve indicare con precisione, l’organo che emana l'atto, l'oggetto dello
stesso, non ci deve essere incertezza nel designare i destinatari, le motivazioni che
hanno portato alla nascita dell'atto, e i tempi e i modi di applicazione del testo.
Un testo è preciso se le parole utilizzate non sono ambigue e sono riconducibili ad
un significato univoco che non lasci spazio ad alcun tipo di interpretazione. Mentre
per coerenza del teso si intende quando sia gli enunciati che il significato si
riferiscono alla stessa materia disciplinata dal testo. Si deve mantenere una stretta
coerenza terminologica tra l’intestazione e il testo cui si riferisce e, in particolare,
tra l’intitolazione e il dispositivo, e tra la rubrica di una partizione e la partizione
stessa22 .
Il principio della comprensibilità23 si riferisce all'insieme di parole del testo che
permette di veicolare un messaggio, che abbia un senso per i destinatari.
Infine il principio dell'economicità richiede che il testo sia composto dal minor
numero di parole, solo quelle sufficienti, senza che vi siano parole ridondanti che
ripetono un concetto già espresso precedentemente.
Nella seconda categoria si ritrovano dei principi ricavati da norme costituzionali o
legislative ed altri ricavati dalla giurisprudenza o dalla dottrina:
Il principio di legittimità costituzionale, prevede che vi debba essere una
compatibilità tra la norma che si deve scrivere e le norme vigenti al fine di evitare
illegittimità costituzionale.
Principio di uguaglianza richiede che si disciplinino in modo uguale le stesse
situazioni e in modo diverso, circostanze differenti, in base alla discrezionalità del
legislatore, con il vincolo della ragionevolezza della situazione (Corte Cost.
Sentenza n. 200/1971).
22 Trascritto interamente dall'art.10 del libro "Norma: “ manuale per la redazione dei testi normativi” a
cura di E. PATTARO, G. SARTOR, A. CAPELLI , 1997.
23 R. PAGANO, op.cit., 2014
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Principio di irretroattività è espresso dall'art. 11 comma 1 delle disposizioni
preliminari del codice civile, e vieta l'applicabilità di una norma a fatti antecedenti
alla sua entrata in vigore.
Per ultimo il principio di sussidiarietà, mira a stabilire il livello d'intervento più
appropriato tra i diversi livelli di governo nella materia di competenza concorrente
sia a livello europeo24 che italiano25.
I.5.2 Stile e linguaggio dei documenti normativi
Il precetto acquisisce autorevolezza divenendo efficiente solo se scritto in maniera
accurata, definita, circostanziata e sintetica per i destinatari. I termini attinenti al
linguaggio giuridico o tecnico devono essere utilizzati in modo congruo, sulla base
del significato assegnato dalla scienza che li riguarda.
Nella formulazione delle norme bisogna assicurare l'uniformità nell'uso dei modi e
dei tempi verbali. Di regola nelle norme giuridiche si utilizza l'indicativo presente,
che nel linguaggio normativo esprime un valore imperativo (ordini, comandi,
direttive).
Bisogna utilizzare gli altri modi o tempi verbali, nelle fattispecie in cui sia
grammaticalmente errato o impossibile utilizzare l'indicativo presente, evitando il
modo congiuntivo e l'uso del tempo futuro, quando tendono a esprimere qualcosa di
ipotetico e non immediato. A scanso di equivoci e di dubbi interpretativi occorre
ricorrere ad un’uniformità terminologica, che permetta di favorire la lettura ed il
collegamento dei testi normativi con i testi precedenti e successivi.
L'utilizzo dei termini stranieri è previsto solo nel caso in cui siano di uso comune
nella lingua italiana, ed non abbiano termini equivalenti in italiano.
24 Tale principio è sancito a livello europeo all'art. 3 B del trattato dell'Unione Europea, (Trattato di
Maastricht), in www.eur-lex.europa.eu
25 Lo si ritrova all'art.118 della Costituzione italiana, ed inoltre è stato recepito dalla legge del 15 marzo
del 97 n.59 art.4.
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Tabella 1: Scrittura del testo26
Supporto al Drafting Normativo per il Poat Dagl in relazione ai progetti operativi
delle quattro Regioni dell’obiettivo convergenza, a cura della Presidenza del
Consiglio dei Ministri.
Attenzione, i principali destinatari delle norme sono i cittadini; non i giuristi o gli
specialisti ma i singoli cittadini, le famiglie, le imprese, le associazioni. Per
essere applicate correttamente le norme devono essere scritte in un linguaggio
comprensibile mantenendo il necessario rigore nell’uso dei termini specialistici
quando sono necessari e adottando definizioni che spieghino i principali
contenuti. Una volta definita la struttura della norma va curata la scrittura del
testo che deve rispondere a criteri di chiarezza, precisione, uniformità, semplicità,
economia. Prima della redazione del testo normativo occorre a) Individuare i
destinatari della norma b) Pianificare il testo in modo da garantire una
distribuzione razionale, coerente e logicamente connessa dei contenuti c)
Affrontare le inevitabili complessità delle norme senza cadere nel semplicismo ma
sciogliendo i nodi con l’aiuto di frasi brevi, tempi e modi verbali più diretti e
concreti e parole comuni d) Evitare le ambiguità o le contraddizioni e) Usare le
parole del linguaggio comune cioè le parole conosciute dalla maggior parte dei
cittadini f) Organizzare le frasi in modo lineare g) Usare la punteggiatura e
l’organizzazione grafica per rappresentare visivamente la strutturazione del testo
e garantirne la leggibilità h) Ricordare che la redazione di una norma non
risponde a canoni estetici ma a una precisa funzione: essere comprensibile e
contribuire a realizzare il principio della certezza del diritto.
26 Cfr. Supporto al Drafting Normativo per il Poat Dagl in relazione ai progetti operativi delle quattro
Regioni dell’obiettivo convergenza, a cura della Presidenza del Consiglio dei Ministri.
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I.5.3 Struttura documento normativo
La struttura del documento è prevista da norme costituzionali (art.72 e 75), da cui si
deduce che la legge è suddivisa in articoli (art.5).




3) Formula di promulgazione;
4) Parte dispositiva o articolato;
1) Il titolo delle legge assume un ruolo fondamentale, sia per le sue funzioni che per
il valore giuridico che ne assume. La funzione primaria del titolo si riferisce alla sua
natura informativa. I titoli identificano la legge e sintetizzano il contenuto,
costituendo il mezzo essenziale per indirizzare i soggetti ad operare una ricerca
degli atti. Inoltre il titolo presenta una duplice finalità, onnicomprensività e
coerenza, dove diviene imprescindibile la corrispondenza tra il titolo e il contenuto
dell'articolato, anche se spesso viene disatteso (divieto di norme intruse27).
Il titolo delle leggi e degli altri atti normativi, presenta degli elementi:
denominazione dell'atto normativo, la data, il numero d'ordine e l'argomento.
Quest'ultimo è presente da qualche anno, per porre rimedio ai cosiddetti “titoli
27 Di norme intruse si è dibattuto durante  il corso di “tecniche di redazione degli atti amministrativi”
tenuto dal Professore S. PANIZZA nel 2014, nel quale si esaminavano degli atti e si riportò come
esempio di tale fenomeno, la legge sulle droghe la c.d. Fini-Giovanardi (L.49/2006). Tale legge
venne dichiarata incostituzionale in quanto conteneva degli emendamenti estranei all'oggetto e alla
finalità del decreto (il testo fu approvato all'interno della legge sull'Olimpiade di Torino).
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muti”, perché si limitavano alla citazione degli estremi dell'atto o all'utilizzo di
espressioni generiche, senza dare alcun tipo d'informazione sull'atto.
Tabella 2: Esempio28 di regola di drafting tratto dalla Guida pratica comune del
Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione.
Il titolo degli atti ne indica l’oggetto nel modo più conciso e completo possibile e
tale da non indurre in errore sul contenuto dell’articolato. Se del caso il titolo
completo può essere seguito da un titolo breve.  Il titolo, ossia l’enunciato destinato
a fornire informazioni sul contenuto essenziale dell’atto, deve consentire di
determinare i soggetti che l’atto stesso concerne. Esso deve indicare nel modo più
chiaro possibile il contenuto dell’atto. Non deve essere appesantito da indicazioni
superflue bensì contenere le parole chiave dei vari settori della normativa
comunitaria (al riguardo, è utile avvalersi della struttura analitica del repertorio
della legislazione comunitaria in vigore).
2) Preambolo
All'interno vi si ritrovano i presupposti che hanno scaturito la nascita dell'atto.
Il preambolo non è sempre presente, ma dipende dal tipo di atto che si prende in
considerazione. Nello specifico, non si ritrova nelle leggi parlamentari poiché
l'emanazione dell'atto è un’attività intrinseca al potere legislativo spettante al
Parlamento. Mentre il preambolo o più propriamente la premessa (rappresentata dai
c.d. «visto») è presente negli atti del governo. Il quale è tenuto a indicare la fonte
giuridica che dia legittimità ai propri atti normativi. Ad esempio per quanto
28 Supporto al Drafting Normativo per il Poat Dagl in relazione ai progetti operativi delle quattro
Regioni dell’obiettivo convergenza, a cura della Presidenza del Consiglio dei Ministri.
28
concerne i decreti legge deve esservi necessariamente una motivazione che
giustifichi la necessità e l'urgenza (art. 77 Cost.) del ricorso al potere dell'esecutivo.
3) Clausola di promulgazione
La clausola indica lo schema utilizzato dal Presidente della Repubblica per emanare
l'atto. Difatti la promulgazione è l'atto mediante il quale il Capo dello Stato esterna,
la volontà legislativa delle camere, consacrando l'avvenuta approvazione della legge
e ordinando alle pubbliche autorità di farla osservare.
Tale clausola si compone di tre parti e contengono delle formule fisse29 grazie alle
quali non si riscontrano problemi di drafting. La prima riguarda l'attestazione
dell'approvazione da parte delle Camere, segue la dichiarazione di volontà del
Presidente della Repubblica che enuncia all'avvenuta promulgazione della legge, ed
infine la c.d. clausola di esecutorietà (“è fatto obbligo a chiunque spetti di
osservarla e di farla osservare come legge dello Stato”).
La funzione della promulgazione è quella di completare il procedimento della
formazione della legge mediante la pubblicazione (“La presente legge, munita del
sigillo dello Stato, sarà inserita nella Raccolta ufficiale degli atti normativi della
Repubblica italiana”).
4) Parte dispositiva: articolato e partizioni
L'articolato rappresenta l'insieme delle disposizioni inserite nella parte dispositiva
del documento legislativo. L'elemento più importante per il giurista è costituito
dall'articolo, che rappresenta l'unità di misura del documento normativo.
La partizione del testo in articoli risponde alla logica di dividere gli argomenti, sia
per far comprendere meglio ed agevolare la lettura, sia per pervenire ad una
29 D.P.R. 28 dicembre 1985, n. 1092 (G.U. 29-5-1986, n. 123, s.o.) — Approvazione del testo unico delle
disposizioni sulla promulgazione delle leggi, sulla emanazione dei decreti del Presidente della
Repubblica e sulle pubblicazioni ufficiali della Repubblica italiana.
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esigenza pratica, dell'esame parlamentare30. Gli articoli per tali ragioni devono
essere brevi, numerati progressivamente, formulati con disposizioni connesse fra
loro, dotate di una propria autonomia concettuale e ordinate secondo un criterio di
progressione logica31 degli argomenti trattati.
Vi sono degli articoli dotati di una propria rubrica, un titolo che chiarisce
l'argomento trattato, è una prassi che si è formata recentemente, designata nel
codice civile del 1942, ma è stata utilizzata in maniera incostante, tanto da desumere
che gli articoli devono essere redatti o tutti con rubrica o tutti senza. Inoltre la
rubrica32 a livello tecnico non rappresenta una parte integrante del testo, per cui in
caso di contrasto con l'articolo, ovviamente prevale quest'ultimo.
Sotto il profilo dimensionale, l’articolo pone degli ostacoli, si assiste sempre più ad
articoli lunghissimi, incomprensibili e confusionali. Tale problematica non è stata in
alcun modo disciplinata, se non attraverso una circolare del Presidente della
Camera e del Senato, sulle regole e raccomandazioni, per la formulazione tecnica
dei testi legislativi del 20 aprile 2001. Codesta raccomandazione a parer di molti
compreso Bentham33 viene giudicata del tutto insufficiente, per poter porre un freno
all'inefficienza generata dalla lunghezza degli articoli. A tal riguardo la
raccomandazione risulta alquanto generica, si sottolinea “l'opportunità che ciascun
articolo sia costituito da un numero limitato di commi”. All'opposto il modello
Austriaco apporta invece dei parametri più stringenti, indicando nelle direttive di
30 Articolo 72 della Costituzione, secondo cui ogni legge deve essere approvata “articolo per articolo e
con votazione finale”.
31 Nello specifico, parte III, art. 47, terzo punto delle “Regole e suggerimenti per la redazione dei testi
normativi”, Manuale per le Regioni promosso dalla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee
legislative delle Regioni e delle Province autonome con il supporto scientifico dell’Osservatorio
legislativo interregionale. (Terza edizione, dicembre 2007).
32 Si utilizza la locuzione latina “Rubrica legis non est lex” che tradotta letteralmente significa che la
rubrica della legge non è legge. In www.brocardi.it
33 Il pensiero di Bentham era quello di considerare irricevibili i progetti di legge i cui commi fossero
superiori alle 100 parole. BENTHAM-DUMONT, la tattica parlamentare, Editore Colombo, 1996.
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legistica con esattezza il limite delle 3500 battute o caratteri di stampa, non più di
otto commi per articolo e il limite di venti parole per frase.
Un documento normativo può essere ripartito in diversi livelli, e non solo articoli.
Le partizioni del documento normativo sono di due tipi, quelle interne agli articoli e
quelle di livello superiore.
Nelle prime, si evidenzia come ciascun articolo si suddivide in commi, che sono
definiti come delle porzioni di testo costituiti da una o più frasi, ed hanno la
caratteristica di terminare con un punto e a capo. Il comma si può ripartire in lettere
e se non bastasse anche in numeri.
Invece per quanto concerne le partizioni dell’atto legislativo di livello superiore
all’articolo, sono enunciate nelle circolari sopra menzionate, nelle quali è stabilito
l'ordine gerarchico in sequenza, per cui non può essere utilizzata una partizione di
livello superiore se non sono state adottate quelle di livello inferiore.
I livelli di partizioni in ordine decrescente sono composti: Libro, Parte, Titolo,
Capo (sezione). Nel dettaglio, il capo rappresenta la partizione di primo livello,
costituita da uno o più articoli, eventualmente scindibile in sezioni. Il titolo è una
partizione di secondo livello che racchiude più capi, mentre la parte è una partizione
di terzo livello che include uno o più titoli, ed infine il libro ingloba  a sua volta una
o più parti e rappresenta il quarto ed ultimo livello delle partizioni.
Il dispositivo contiene la parte prescrittiva del provvedimento. Non sono ammesse
le disposizioni prive di carattere normativo (formulare auspici o intenti) e le
disposizioni ridondanti (richiamare o riprodurre disposizioni dotate di forza
giuridica di rango pari o superiore34).
La disposizione indica l'insieme delle parole utilizzate dal legislatore nella scrittura
dell'articolo.
Nella scrittura dei documenti normativi ci devono essere tre segmenti che
visivamente si posso osservare oppure no, ma intrinsecamente ci sono sempre.
Questi si esplicano nella parte introduttiva, parte centrale e finale, nella quali vi
34 E. PATTARO, G. SARTOR, A. CAPELLI, op. cit., art. 97.
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dovrebbero essere solo disposizioni coerenti e servono per dare una sistematicità
alle disposizioni.
Nella parte introduttiva ci sono disposizioni di carattere generale e di
principio che indicano:
a) La finalità dell'intervento, l'obiettivo o lo scopo;
b) L'oggetto che descrive l'ambito d'intervento che dovrebbe essere facilmente
ricostruibile dal titolo;
c) Le definizioni, riguardano i concetti che si utilizzano in quel documento
dove i termini devono essere definiti fin dall'inizio per evitare incongruenze.
L'utilizzo delle definizioni deriva dall'Unione europea, che essendo un diritto
transnazionale, richiede che i termini utilizzati nella singola norma devono
essere spiegati per evitare ambiguità. Ne deriva uno svantaggio concernente,
la logica di definire a priori le regole da seguire, tendendo a relativizzare
quel testo, in altre parole tende ad essere valido solo per quell'ambito e per
quella disposizione e non risulterà spendibile al di fuori dal documento
normativo35.
La parte centrale è la più robusta, contiene disposizioni procedurali e
sostanziali relative alla materia in questione, nonché le eventuali sanzioni.
Logicamente la prima regola da tenere in considerazione è di scrivere prima le
disposizioni sostanziali e poi quelle procedurali, bisogna poter descrivere gli
oggetti, gli ambiti, i destinatari e solo dopo si prevedono cosa possono fare. La
seconda regola indica che giustamente che prima si deve prevedere la fattispecie e
poi si impongono le sanzioni per coloro che violano i comportamenti indicati dalla
norma.
Nella parte finale si trovano: disposizioni di natura attuativa, di
coordinamento, transitorie, abrogative, e di copertura finanziaria.
35 Appunti lezioni del corso di “tecniche di redazione degli atti amministrativi” tenuto dal Professore S.
PANIZZA nel 2014.
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Le disposizioni di attuazione dell'atto, indicano l'organo che le emana, e se ci sono
delle direttive da rispettare;
Quelle di coordinamento specificano l'ambito di applicazione delle nuove
disposizioni rispetto a quelle preesistenti;
Mentre le disposizioni transitorie servono per guidare l'interprete nella fase di
passaggio dalla vecchia alla nuova disciplina, precisando la fattispecie concreta
soggetta alla disciplina transitoria e specificando ciò che entrerà in vigore subito
oppure successivamente, in modo tale da permettere ai soggetti di sapere in maniera
precisa il tempo per la loro applicazione.
Le disposizioni abrogative devono essere inserite negli ultimi articoli, dove si
sancisce che con l'approvazione della seguente legge si abrogano le altre norme che
sono esplicitate all'interno dello stesso testo indicandone gli estremi dell'atto che
cessa di fatto. Ovvero tramite la legge s’indica ciò che cessa di essere in vigore e
che da lì in avanti non si dovrà più applicare, per cui non sarà più presente nel
sistema.
Infine ogni atto può aver bisogno di una copertura finanziaria, per cui in tale
disposizione si deve indicare come far fronte alla copertura delle spese previste
dalla legge. Spesso in Italia le strade intraprese sono tre, nella prima viene scritto il
documento senza indicare come coprire le spese, rendendo la legge illegittima, nella
seconda direzione invece si enuncia che la legge non comporterà nessuna spesa o
l'invarianza finanziaria a carico dello Stato, non rispecchiando la veridicità della
realtà. Il terzo metodo è quello di coprire le spese che ne derivano per pochi anni,
facendo credere che il provvedimento dopo quegli anni non produce effetti
economici, dunque si può affermare che la copertura finanziaria più che altro ha una
natura fittizia.
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Capitolo II: Analisi d'impatto della regolamentazione (AIR)
Dopo aver menzionato gli aspetti inerenti alla qualità della normazione e gli
strumenti preposti a tal fine, si può ora entrare nel vivo di questo lavoro di tesi per
trattare l'argomento di mio interesse: “ L'analisi d'impatto della regolamentazione ”.
E' di cruciale importanza fare un breve accenno al concetto di regolazione, che
costituisce l'oggetto sul quale si fonda l'AIR.
II.1 Il concetto di regolazione
Innanzitutto bisogna partire dalla nozione di “regolazione” e cercare di definirla in
maniera più specifica, tralasciando la connotazione generica del termine. Compito
abbastanza arduo, poiché vi sono diversi pareri, che tendono ad ampliare o
restringere il campo d'azione di tale concetto, che per tale motivo risulta difficile
circoscriverlo e definirlo in maniera univoca.
Gran parte della dottrina tende a privilegiare una nozione36 di regolazione
abbastanza ampia da ricomprendere gran parte del diritto dell'ambiente, della
previdenza, della sanità, dell'economia, dei consumatori, del lavoro, abbracciando in
tal modo un po’ tutta l'attività dell'amministrazione pubblica. Mentre per la
minoranza della dottrina, la regolazione si riferisce solo all'esercizio da parte della
pubblica amministrazione di poteri autoritativi che assicurino il rispetto delle
libertà, e dei diritti di tutti i soggetti.
Nonostante l'ampiezza del concetto di regolazione, è possibile delineare due
caratteristiche intrinseche di tali atti: l'efficacia esterna, ovvero producono degli
effetti nei confronti di terzi, incidendo direttamente nella sfera giuridica dei soggetti
interessati, e la generalità che li contraddistingue, avendo una portata generale, ed
essendo diretti ad una pluralità indistinta di soggetti.
36 A. LA SPINA, G. MAJONE, Lo stato regolatore, Il Mulino, 2000, pag. 23 e ss.
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Per quanto concerne invece il contenuto dell'atto di regolazione si possono
individuare tre tipi di regolazione sulla base degli obiettivi da realizzare e sugli
interessi da garantire:
 La regolazione amministrativa si occupa di introdurre delle disposizioni
inerenti all'obbligo di  adempimenti amministrativi a carico degli operatori
economici;
 La regolazione economica, invece, interviene e influisce sulle decisioni di
mercato, nello specifico si occupa di disciplinare l'esercizio delle attività, le
condizioni d'accesso, le strutture organizzative degli operatori;
 Ed infine la regolazione sociale, racchiude tutti gli interventi volti alla cura
degli interessi pubblici, come la salute, la sicurezza, l'ambiente.
Un ulteriore problema relativo alla definizione si denota nella disciplina dell'Air,
nella quale il legislatore italiano ha deciso di utilizzare la parola regolamentazione,
senza  preoccuparsi della differenza sostanziale tra regolamentazione e regolazione.
Il termine corrispondente alla traduzione inglese di regulatory indicherebbe un
processo di policies ovvero una regolazione, e non una regolamentazione che si
riferisce più che altro a delle disposizioni di norme giuridiche che sono circoscritte
ad uno specifico contesto.
Ad ogni modo, in tale definizione sono ricollocati i seguenti atti:
 Schemi di atti normativi e progetti di legge, sui quali le Commissioni
parlamentari possono richiedere una relazione contenente l’AIR;
 Schemi di atti normativi adottati dal Governo e di regolamenti ministeriali ed
interministeriali 37;
 Atti amministrativi generali delle autorità indipendenti 38;
 Circolari e regole tecniche contenute in atti non normativi39;
37 In riguardo ai primi due punti sono disciplinati entrambi dalla legge n.50 del 1999, art.5
rispettivamente al comma 2 per gli atti e i progetti di legge, mentre per gli schemi di atti normativi
del Governo al comma 1.
38 Legge n. 229 del 2003, art. 12 comma 1. Interventi in materia di qualità della regolazione, riassetto
normativo e codificazione (Legge di semplificazione 2001).
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II.1.2 La qualità della regolazione
L'unico punto fermo, a prescindere dalla nozione, è che la regolazione dagli anni 90
è diventata lo strumento principale del soggetto pubblico per intervenire
nell'economia. In tal modo lo Stato muta il suo ruolo passando da “gestore” a
regolatore40. Elevare la regolazione come strumento per intervenire non basta,
bisogna fare in modo che lo stato lo utilizzi al meglio. A tale scopo la regolazione
deve essere diretta ad apportare dei benefici alla collettività. Soltanto mediante una
buona qualità della regolazione si migliora la crescita economica e non si intralcia il
mercato41.
Per realizzare tali obiettivi, la regolazione deve essere introdotta solamente quando
è necessaria, difatti ha la caratteristica, di essere residuale, in modo da permettere al
mercato di essere libero da vincoli esterni regolativi stringenti. Deve essere adottata
qualora i benefici per la collettività, siano maggiori dei costi, o per ragioni
d'interesse generale, per raggiungere gli obiettivi efficacemente, efficientemente e in
maniera proporzionale. Oltre a tali caratteristiche, la regolazione deve essere
trasparente e partecipativa, per permettere ai destinatari di essere coinvolti,
riducendo i problemi legati alle asimmetrie informative, e assicurandosi che la
regola sia accettata da tutti.
39 Direttiva Presidenza Consiglio Ministri 17 Marzo 2000, Analisi tecnico-normativa e analisi
dell’impatto della regolazione.
40 La Spina e Majone delineano il percorso del Soggetto pubblico, e la sua trasformazione da Stato
imprenditore a Stato regolatore. A. LA SPINA, G. MAJONE, op.cit., 15 ss.
41 L. CARBONE, Qualità della regolazione e competitività: ricette diverse ma ingredienti comuni,
Seminario su “Tecniche di produzione normativa e better regulation”, Roma, Università La
Sapienza, 27/01/2007 pubblicato su Astrid (www.astrid-onile.it).
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II.1.3 La regolazione negli altri paesi
Il concetto di regolazione anche in Europea, è abbastanza ampio, in linea di
massima coincide con la legislazione, governo, o più in generale con l'intervento
pubblico.
La regolazione ha investito l'Europa e i maggiori paesi occidentali negli ultimi 20
anni, scaturita dai cambiamenti culturali, economici, politici che hanno prodotto un
nuovo modo di fare, ovvero la politica regolativa (regulatory policy). Quest'ultima è
un nuovo tipo di politica pubblica che persegue l'efficienza. Si prefigge di
“utilizzare le norme giuridiche al fine di determinare i comportamenti dei
destinatari42”.
Perciò tale politiche si caratterizzano per le regole, non differiscono per il soggetto
regolato o per l'ambito d'applicazione, ma solo per lo strumento che si utilizza,
ovvero le regole43.
La nascita di questo nuovo tipo d'intervento risponde all'esigenza di
modernizzazione e cambiamento richiesta dalla società. Il divulgarsi di tale politica
si denota sia a livello nazione sia a livello europeo, anzi quest’ultima ha influito
talmente tanto, che l’impiego di strumenti di tipo regolativo hanno investito sia il
settore pubblico, che il privato. Nello specifico i Governi indirizzano la loro azione
al miglioramento della vita dei cittadini, mediante le politiche sociali idonee a
proteggere le classi più disagiate; alla qualità delle politiche per migliorare
l'efficienza dei mercati, cercando di limitare i danni cagionati dalle distorsioni
economiche negative. Soltanto a seguito del raggiungimento dell’efficienza del
mercato si possono perseguire gli obiettivi sociali prefissati, ed assicurare l’efficacia
delle politiche intraprese a tale scopo44. Per rendere effettivo fin quanto sostenuto
42 LOWI, TH. “la scienza delle politiche”, il Mulino, Bologna,1999.
43 C. RADAELLI e F. SILVA, “le parole chiave della regolazione” in Competitività e regolazione,
Bologna, il Mulino, 1998, pag. 137ss
44 Secondo l’OECD, la regolazione che deve essere trattata come una modalità attiva, che sia in grado di
assicurare l’efficacia delle sue politiche. OECD, Regulatory Policies in OECD Countries: From
Interventionism Regulatory Governance, Paris, 2002.
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fino ad adesso l’OECD mediante una raccomandazione del 1995, ha sottolineato
l’importanza della regolazione, negli Stati a livello economico e politico,
proponendo una cheklist da seguire per assicurare la qualità della regolazione45.
Nella checklist46 sono presenti 10 domande che il regolatore deve tenere presente se
vuole introdurre la regolazione;
1. Il problema è stato correttamente definito?
2. L’intervento pubblico è giustificato?
3. La regolazione è la migliore forma d’intervento pubblico?
4. Il soggetto regolatore è legittimato ad esercitare tale potere rispettando i
limiti ed i principi del sistema istituzionale di cui è parte?
5. Qual è l’appropriato livello di governo ad adottare la regolazione?
6. I benefici della regolazione ne giustificano i costi?
7. Gli effetti distributivi della regolazione sono trasparenti?
8. La regolazione è chiara, consistente, comprensibile e accessibile ai
destinatari?
9. I soggetti coinvolti hanno avuto modo di partecipare al processo di
rulemaking rendendo il regolatore consapevole delle loro posizioni?
10. Come la regolazione sarà implementata e attuata?
Nella checklist ogni domanda è dotata di una sintetica illustrazione e delle note
all’interno delle quali, si trovano dei commenti più dettagliati.
Tale checklist costituisce una risorsa per il legislatore, perché deve rispondere a tali
quesiti mediante un’attività di valutazione di tipo, preventiva, antecedente alla
45 OECD, Recommendation of the Council of the OECD on Improving the Quality of Government
Regulation, Paris, 1995.
46 “Documentazione e ricerche” del Servizio Studi n. 70, dedicato all’accordo tra Governo, Regioni ed
Autonomie locali in materia di semplificazione e miglioramento della qualità della
regolamentazione, elaborato insieme al Servizio per la qualità dei testi normativi - Ufficio per la
fattibilità amministrativa e per l’analisi di impatto degli atti in itinere del Senato della Repubblica. In
www.parlamento.it
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stessa regolazione. Di conseguenza solo attraverso un’analisi preventiva di tutti gli
aspetti sopra enunciati si ottiene una buona regolazione. Uno degli strumenti
preposti alla valutazione preventiva è proprio l’AIR.
II.2 Cos’è l'analisi d'impatto della regolamentazione?
L'analisi d'impatto della regolamentazione (AIR) consiste nella valutazione
preventiva  degli  effetti di ipotesi di  intervento normativo ricadenti sulle attività
dei cittadini e delle imprese e sull'organizzazione e sul funzionamento delle
pubbliche  amministrazioni,  mediante comparazione di opzioni alternative47.
L'Air è uno strumento moderno volto al miglioramento dei processi regolativi con la
finalità di rendere funzionali e chiare le politiche di regolazione nei diversi settori,
pubblici, privati ed economici.
L'innovazione di tale strumento riguarda la facoltà di rappresentare le possibili
conseguenze derivanti dalla regolamentazione, sia positive sia negative, che
incideranno sui destinatari del processo regolativo. Difatti l'amministrazione
regolatrice si occupa della raccolta e dello studio dei dati di natura quantitativa che
qualitativa, al fine di prevedere i futuri effetti della regolazione.
Sulla base della definizione OSCE, l'AIR “ comprende una gamma di metodi
finalizzati a valutare e analizzare sistematicamente l'impatto negativo e positivo sia
delle nuove proposte di regolazione, sia della regolazione vigente48.
In questo processo vi sono due caratteriste fondamentali, ovvero sia la valutazione,
sia l'analisi, consento all'AIR di prefissarsi degli obiettivi, di dotarsi di una struttura
e di svolgere un ruolo differente in base ai processi amministrativi in cui viene
utilizzato, ai vari paesi, e a quale livello di regolazione politica lo si usi.
47 Tale definizione si trova all'Art.1, DPCM n°170/2008. Precedentemente definita come “valutazione
preventiva degli effetti dell'intervento”, all'art. 14 della legge 28 novembre 2005, n.246, recante
“semplificazione e riassetto normativo per l'anno 2005".
48 OECD, Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, Paris (1997), pag.7
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Nei paesi OECD, l’AIR è stata adottata, inseguito a degli studi sui modi per valutare
le politiche regolative adottate da ciascun paese, con il fine di trovare delle basi
empiriche per migliorare le decisioni da prendere sulla regolazione.
In tale situazione sembra evidente che la scelta del metodo da seguire differisce
secondo gli obiettivi da perseguire e raggiungere, in base alla forma regolativa dello
Stato, e del sistema amministrativo. Sostanzialmente la forma comune dell’Air che
tratterò in questo lavoro è più che altro indicativa, mentre ciò che cambia è la
finalità perseguita, le modalità con le quali si manifesta in ordine al contesto di
riferimento, amministrativo, geografico, politico, storico, e temporale.
L’Air può essere definito “come uno strumento flessibile. Il suo obiettivo, il modo
in cui è designata, ed il suo ruolo nel processo amministrativo differiscono in
ragione del Paese e della specifica area della regolazione in cui viene adottata….
È un metodo per:
 Esaminare sistematicamente e coerentemente gli impatti meritevoli
dell’attenzione politico-amministrativa connessi all’intervento pubblico;
 Comunicare e trasmettere ai decision makers tutte le informazioni utili a
risolvere un determinato problema politico49”.
Mentre quanto alla forma L'AIR si presenta come un documento strutturato, che
può essere allegato alle proposte regolative che sono state analizzate, oppure può
essere aggiunta alla regolazione vigente con il fine di valutarne l'efficacia.
II.2.1 Le finalità dell'AIR
L’analisi d’impatto della regolazione è uno strumento ex ante, relativamente
all’impatto delle nuove regole che si vogliono proporre, ed uno strumento ex post in
relazione alle regole già esistenti, per poterle modificare o abrogare. Lo scopo che si
49 S. JACOBS, “An overview of regulatory impact analysis in OECD countries”, in OCSE (1997a),
Regulatory Impact Analysis: Best Practice in OECD countries, Paris: OECD publications, 1997
pag.14.
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prefigge tale strumento è di analizzare e verificare se l’atto normativo deve essere
adottato, e di valutare gli effetti che si avranno sui destinatari, e sulla società.
L'intento finale che si vuole raggiungere è quello di normare nel miglior modo
possibile, alla ricerca di un’efficacia concreta, sostanziale, non solo formale, del
testo normativo in corso di preparazione, o di quello già in vigore e che si vuole
emendare, ed anche il miglioramento della qualità e della trasparenza della
normazione.
L’AIR si prefigge di individuare e chiarire i fattori più importanti che incidono sul
processo di decion-making. Difatti, tramite essa, si cerca di guidare gli operatori a
valutare tutte le soluzioni presenti e possibili, e di scegliere quella che appare
maggiormente adeguata a risolvere un determinato problema. L’AIR può essere
individuata come un metodo di valutazione con il fine di trasformare il ruolo dello
Stato50, e non come uno degli strumenti utilizzati dai tecnici guidati da una direttiva
politica.
Del resto, l’AIR abbraccia sia il contesto governativo, sia quello politico, nel quale
la regolazione gioca un ruolo importante per una pluralità di attori.
Vi sono coloro che considerano la regolazione, come uno strumento volto alla
protezione dei valori sociali, oppure come uno strumento per raggiungere una
competitività commerciale51.
Per questo i governi per far fronte alla presenza dei diversi attori politici hanno
delineato quattro obiettivi da tenere presente:
Cercare di capire gli impatti reali delle azioni adottate sulla società, con riferimento
ai costi e benefici di ciascun singolo intervento, bisogna ambire a integrare gli
obiettivi di una scelta di politica multilivello, migliorare la trasparenza e le
consultazioni ed infine  aumentare la responsabilità dei governi.
Lo scopo dell’AIR è di identificare le priorità di una politica regolativa, mediante la
comparazione tra le attività esistenti e le nuove su uno specifico tema, o secondo
50 OECD, op. cit., 2002.
51 OECD, op. cit., 1997.
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l’analisi dei costi e dei vantaggi delle diverse possibilità regolative prima della loro
implementazione.
Le finalità perseguite evidenziano che questo strumento di natura analitica sia il
mezzo che coordina i diversi livelli delle politiche, integrando tutti gli aspetti delle
decisioni politiche.  Ovviamente la realtà politica nella si quale si opera appare al
quanto complessa per cui è necessario, cambiare il punto di vista, in favore di una
politica interattiva ed interdisciplinare52. A tale proposito i paesi dell’OECD si sono
mossi, negli anni novanta, per favorire la partecipazione dei cittadini nelle attività
pubbliche, richiedendo la consultazione dei diversi attori interessati in modo da
garantire una politica trasparente, aperta e responsabile dei decion-makers.
L’air implementa tutte queste caratteristiche. Predispone ad esempio delle
consultazioni pubbliche, con le quali si stabiliscono, sia gli obiettivi, sia gli effetti
principali delle azioni da intraprendere. La consultazione nell’Air ha portato a un
miglioramento del sistema, dal punto di vista della trasparenza del processo
regolativo, aumentando la qualità e la quantità delle informazioni per intraprendere
una politica53.
Dunque i decision-makers, attraverso l’Air che fornisce molte informazioni precise
dei benefici concreti introdotti da ogni azione amministrativa, possono gestire in
maniera più responsabile e trasparente le politiche regolative.
II.2.2 AIR: Vantaggi e Svantaggi
“Le  regole  servono, (…)  troppe  regole,  o  regole  confuse  e contraddittorie
equivalgono, non di rado, a nessuna regola. E la giungla legislativa produce quasi
sempre l’incertezza del diritto, anticamera dell’illegalità (…) l’analisi d’impatto, da
un lato, aumenta la consapevolezza di chi decide in merito agli effetti di ciascuna
52 OECD, op. cit., 1997a
53 OECD, op. cit., 1997a.
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opzione regolativa. Dall’altro lato, è determinante per l’efficacia e la trasparenza dei
rapporti tra le istituzioni pubbliche e i privati interessati alla decisione54”.
L’Analisi di Impatto della Regolazione è uno strumento ibrido, che si caratterizza
per l’interazione tra l’economia e il diritto, dove sia gli economisti sia i giuristi si
propongono per fare in modo che l’attività normativa rispecchia la realtà economica
e viceversa.
L’AIR rappresenta uno strumento regolatorio con cui il policy maker, mediante
l’ausilio del lavoro di tecnici,  valuta  il probabile impatto  di  una normativa sulla
realtà sociale, economica giuridica in cui la normativa stessa dovrebbe inserirsi.
L’introduzione dell’AIR, nello specifico, dell’analisi economica come strumento
regolatorio per introdurre norme e regole55 si è sviluppata in diversi periodi, la
prima esperienza si è registrata negli Stati Uniti, dove sotto la presidenza di Reagan
si avvio una riforma regolatrice.
Negli altri paesi, introduzione dell’AIR, non si è avuta in maniera contemporanea
ma è sempre stata inserita in un progetto più ampio, rispetto alla sola introduzione
dell’analisi economica, all’interno del processo normativo. Anche in Italia è stato
avviato un processo di trasformazione del settore pubblico per migliorarlo affinché
si potessero apportare dei benefici per i cittadini, come l’introduzione di alcuni
principi di trasparenza, economicità ed altri relativi alla qualità regolativa di cui
l’Air fa parte. Con l’introduzione dell’analisi economica, che caratterizza L’AIR,
54 Guida alla sperimentazione dell’analisi di impatto della regolamentazione (AIR), Presidenza del
Consiglio dei Ministri, Nucleo per la Valutazione delle Norme e delle Procedure, Circolare 16
gennaio 2001, n. 1, p.1.
55 L’analisi economica viene utilizzata anche dai giudici come uno strumento interpretativo di
disposizioni normative, anche se in Italia non è molto sviluppato. In tal senso, interessante è stato il
lavoro di Cooter e Ulen che diedero una lettura nuova, esaminando in modo dettagliato l’analisi
economica in riferimento al diritto di proprietà, ai contratti, e alla responsabilità civile. R. COOTER,
U. MATTEI, P. G. MONASTERI, R.PARDOLESI, T. ULEN, Il mercato delle regole, Il Mulino,
1999.
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nella fase di progettazione e stesura delle nuove norme, si vogliono raggiungere tre
obiettivi56;
1. L’efficienza
2. La responsabilità del regolatore accountability
3. La trasparenza
In primis, l’attività normativa dovrebbe considerarsi come un propulsore
dell’efficienza e della crescita economica dell’ambiente sociale, e solo mediante
un’analisi di natura economica ed ex ante della regolamentazione, si possono
rilevare i vantaggi e gli svantaggi della stessa, in modo da emanarla solo se
opportuna, necessaria, e non distorsiva. Così facendo anche l’attività normativa
raggiungerebbe l’efficienza economica, acquisirebbe maggior considerazione,
sarebbe vista come un fattore positivo, e non più come un ostacolo alla crescita
economica. Tale tematica ricopre un importanza cruciale, in quanto per ottenere
innovazione e sostenere gli investimenti, è imprescindibile ed essenziale
raggiungere una maggiore certezza e qualità del quadro normativo, anzi per usare le
parole di Cavallo57, bisogna: “migliorare la qualità e moderare la quantità della
regolazione”.
Per quanto concerne invece l’accountability, ossia la responsabilità del regolatore
nei confronti dei destinatari, è incrementata mediante un’analisi economica ex ante,
in quanto si deve giustificare l’intervento che si vuole adottare, alla luce dei risultati
tecnici ottenuti, sostenuti da una motivazione di carattere tecnica ed economica, sul
quale il regolatore sarà chiamato a rispondere, abbandonando le ragioni di natura
politica che sono difficilmente giustificabili.
56 J. F. MORRALL, Speech on Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability and
Transparency, US Office of Management and Budget (OMB), Singapore 22 febbraio 2001.
Reperibile  in www.oecd.org/dataoecd/18/46/1901526.doc.
57 L. CAVALLO, L’analisi economica dell’impatto della regolamentazione, in Introduzione alla
“analisi di impatto della regolazione”, Collana Studi e Ricerche della SSPA, n. 3, 2001, pag. 155.
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Infine il raggiungimento della maggiore trasparenza nel processo normativo si
realizza, grazie all’analisi che mira a evidenziare i possibili effetti della regolazione,
prima della sua emanazione.
Una volta esaminati i punti di forza, legati all’analisi economica nel processo
normativo, bisogna analizzare gli svantaggi. I principali58 sono:
1) L’utilizzo dell’analisi d’impatto è una condizione necessaria ma non
sufficiente, pur riconoscendo tale strumento d’importanza fondamentale nel
trovare le informazioni utili che ne derivano, riuscendo a minimizzare
l’asimmetria informativa tipica del rapporto tra regolatori e regolati, si
sostiene che non sia in grado di gestire un sistema sociale complesso
mediante la tecnica. Difatti sarebbe difficile considerare tutte le
problematiche, si ricordi che ad esempio l’analisi d’impatto non considera
gli effetti redistributivi.
2) Un'altra criticità mossa concerne l’onerosità e le difficoltà ingenti inerenti
all’effettuazione dell’AIR. Le difficoltà sono sia legati all’esigenza di
cambiare un modo di “fare norme” consolidato da tempo, sia inerenti agli
aspetti procedimentali. Per questi ultimi bisogna tenere presente che
effettuare l’AIR comporta dei costi, che devono essere giustificati da
altrettanti benefici, perciò bisogna investire e utilizzare l’AIR solo per le
regolazioni che si prevede che abbiano un impatto considerevole, anche
perché più si analizza in profondità più saranno i costi e i rischi di fallimento
a cui si va incontro59. Mentre le difficoltà legate al cambiamento culturale,
devono essere affrontate, e superate. Per introdurre l’AIR bisogna
considerare i costi connessi alla riorganizzazione delle strutture, del
personale e dei processi decisionali.
58 F. BASILICA, L’analisi di impatto della regolazione nell’ordinamento italiano, La qualità della
regolazione, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, Maggioli
Editore, 2006, pag. 543-546.
59 R. PARDOLESI, RIA and the search for better regulation, consultable in LE Lab Working Paper
http://www.law-economics.net.
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3) Per ultimo, si critica il ruolo dell’AIR, che dovrebbe avere nel processo
normativo. Nello specifico, si considera che adozione dell’AIR cambierebbe
il modo di operare rimpiazzando le valutazioni di politica pubblica, con
valutazioni di natura tecnica che mal si conciliano con delle scelte di
regolazione complesse. Tale perplessità sembra incongrua in quanto questo
strumento non si sostituisce alle considerazioni politiche ma serve per
implementarle, costituendo uno strumento per raccogliere le informazioni,
permettendo ai regolatori di prendere delle scelte ponderate, in maniera più
consapevole, aumentando la qualità delle decisioni grazie alla riduzione
della distanza tra regolatore e regolati60.
In realtà, tali critiche sono abbastanza superabili, e legate più che altro al modo
consuetudinario di operare. La scelta di introdurre l’AIR deve essere presa
ponderando i costi e i benefici connessi. Inoltre si deve proporre una valutazione
simile rispetto alle caratteristiche dell’AIR in termini di selezione di regolazione,
tipologia di analisi economica, e di consultazioni che possono essere complicate.
L’importante sarebbe di considerare e rispettare il principio di proporzionalità,
secondo il quale ogni mezzo e i relativi scopi devono essere proporzionali e
adeguati allo scopo61.
Detto ciò, anche se l’AIR si basa su delle valutazioni costi-benefici, non deve essere
elevata a “regolazione economicamente perfetta”, ma come uno strumento che sia
in grado di evitare “regolazioni economicamente insensate62”.
60 Cfr. Guida alla sperimentazione AIR, cit. pag. 3.
61 In Italia, non vi è una disposizione esplicita di tale principio, ma piuttosto deriva dal diritto
comunitario, ed è rintracciabile in altri principi inerenti all’agire amministrativo come il principio di
ragionevolezza, il principio di buon andamento, il principio del giusto procedimento e di trasparenza
(si veda la legge n. 241 del 1990). M. C. CICIRIELLO, Il principio di proporzionalità nel diritto
comunitario, Editoriale Scientifica, 1999, p. 80.
62 R. PERNA, Alla ricerca della regulation economicamente perfetta, Mercato, Concorrenza, Regole,
2003, n. 1, p. 82.
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Ovviamente non bisogna passare da un eccesso all’altro, cioè non si vede
idealizzare l’AIR come strumento straordinario che risolve i problemi, ma neanche
si deve precludere l’utilizzo di nuovi strumenti o approcci per migliorare la società.
II.3 Aspetti tecnici e procedimentali in generale
L’air può assumere diverse forme sulla base del contesto e delle politiche adottate,
l’efficacia ed efficienza di tale strumento dipende dal progetto che si utilizza di AIR.
A prescindere da questo, creare e implementare un sistema di AIR vuol dire
rispondere a due richieste fondamentali:
1) creare un sistema istituzionale e organizzativo che si occupi di implementare
l’AIR;
2) Creare un procedimento, da seguire per cercare di dargli maggiore stabilità,
efficienza ed efficacia.
A tale proposito, l’OCSE, hanno provveduto sulla base dello studio delle varie
esperienze internazionali sul design del sistema e sui metodi utilizzati, con l’intento
di ricavarne delle best practices da seguire, che costituissero i 10 elementi essenziali
da seguire per trarre il meglio dalla predisposizione del sistema AIR, in qualsiasi
contesto ci si trovi ad operare.
I 10 punti chiave individuati sono63:
1) Massimizzare il coinvolgimento e l’impegno politico a favore dell’AIR.
2) Distribuire con chiarezza le responsabilità per ogni fase dell’AIR
definendone l’architettura.
3) Prevedere un programma educativo per i regolatori che utilizzeranno l’AIR,
sulla base dell’analisi dei fabbisogni formativi.
4) Utilizzare un metodo di analisi consistente e costante ma anche flessibile così
da potersi adattare ad ogni caso.
63 OECD, op. cit., 1997.
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5) Sviluppare strategie e metodi di raccolta dati per implementarli in maniera
efficace.
6) Prevedere degli obiettivi progressivi e crescenti di miglioramento nelle
tecniche AIR, non sprecando le risorse soprattutto quando scarseggiano.
7) Integrare il prima possibile il sistema AIR con il processo di normazione
esistente, cercando di adoperare l’Air all’inizio del processo.
8) Comunicare agli interessati ed agli operatori delle diverse fasi AIR i risultati
raggiunti.
9) Far entrare la logica della valutazione sottesa all’AIR nella cultura dei
soggetti chiamati a realizzare l’AIR e dei destinatari delle regolazioni.
10) Applicare l’AIR sia al sistema normativo esistente sia alle nuove e future
regolazioni.
L’aspetto più importante da rilevare nelle best practices riguarda l’integrazione
progressiva dell’AIR all’interno del sistema istituzionale e normativo esistente.
A tale scopo è vitale il coinvolgimento de i vertici amministrativi e politici e creare
dei programmi atti a preparare gli operatori coinvolti. Proprio per questo è
importante creare un adeguato sistema organizzativo, in cui far lavorare il personale
adeguatamente qualificato in tal senso, stabilendo le responsabilità in maniera
chiara e definita, non lasciando spazio all’improvvisazione.
Dopo aver provveduto alla predisposizione del sistema generale dell’AIR, bisogna
porre l’attenzione sul secondo punto, ovvero quello inerente all’iter procedurale da
seguire per realizzare l’AIR.
Secondo uno dei maggiori esperti in tema di AIR, Jacobs64, la creazione del
processo di AIR, dovrebbe rispecchiare la natura dell’AIR stessa: non tanto quanto
strumento analitico quantitativo dalla natura asettica, quanto processo “vivo”
attraverso il quale migliorare la qualità della regolazione.
Sulla base delle diverse esperienze presenti nei vari paesi, si evince che il processo
per effettuare l’AIR pur essendo simile, non è uguale per tutti, ma cambia in base
64 S.JACOBS, Current Trends in Regulatory Impact Analysis: the Challenges of Mainstreaming RIA
into Policy-making, Jacobs & Associates, 2006, pag.14 ss.
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all’iter di formazione delle regolazioni, all’assetto istituzionale nel quale è inserito.
Malgrado questo si possano individuare alcuni elementi imprescindibili e comuni
che caratterizzano dell’iter:
1) La definizione del problema che ha generato la scelta di avvalersi di una
determinata politica regolativa, in modo da rendere evidente le peculiarità e
gli obiettivi che si intendono raggiungere.
2) Un’analisi economica delle alternative alle opzioni disponibili, siano esse di
natura regolative o  ricadenti su altri tipi di politiche  pubbliche. Il processo
di analisi dell’AIR si caratterizza proprio, sulla precisa e circoscritta
identificazione dei potenziali impatti, quantificandoli ed esaminandoli senza
appesantire la valutazione del processo. La ricerca si compie su diverse
alternative su ogni singola scelta, difatti appare indispensabile considerare
tutte le opzioni regolative possibili per ottenere una scelta ponderata
efficiente ed efficace.
3) La valutazione delle opzioni, sia relativamente ai presupposti (organizzativi e
finanziari) necessari per l’implementazione sia relativamente agli effetti. Ai
fini valutativi degli effetti possono essere utilizzati diversi metodi di analisi
economica. Uno dei punti cruciali nella procedura AIR è rappresentato
proprio dalla scelta del metodo da utilizzare. Ovviamente non è possibile
sostenere la superiorità di un metodo rispetto ad un altro, poiché
l’adeguatezza di ogni metodo dipende dalla tipologia del caso da sottoporre
ad AIR. E’ quindi importante lasciare spazio per attuare delle scelte in
maniera discrezionale e flessibile, per scegliere caso per caso il  metodo  più
appropriato, in funzione dell’obiettivo conoscitivo, del beneficio e dei costi
da sostenere;
4) Infine si devono confrontare le opzioni delle  relative  valutazioni  da  cui
emergerà l’opzione che, a parità di efficacia, sarà ritenuta la migliore e la più
efficiente, dal punto di vista dell’impatto.
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II.4 Il processo di Air in Italia
Mentre per quanto riguarda il processo di AIR in Italia, innanzitutto bisogna fare
riferimento ai possibili casi dove si può applicare l’analisi d’impatto della
regolamentazione.
Ipotesi di esclusione e casi di esenzione
Si parte dal concetto che non tutti gli atti possono essere sottoposti all’analisi
d’impatto della regolamentazione. Non si può, perché l’Air comporta costi
aggiuntivi, in termini di risorse e di tempo, anche la sola scelta di eseguirla o no
richiede quindi una comparazione fra risorse disponibili (finanziarie e umane) e
rilevanza del potenziale impatto dell’intervento, non trascurando di considerare il
tempo necessario per l’esercizio e quello politico dettato dall’eventuale urgenza di
intervenire. Inoltre non si deve, perché l’Air non è necessaria per qualsiasi
intervento normativo, non sempre è essenziale, ai fini della decisione finale,
disporre di una valutazione dell’impatto. Si può far riferimento ad esempio, ai
provvedimenti non regolativi, o a quelli che non producono effetti esterni sulla
popolazione o sul mercato, oppure agli interventi adottati senza margini di
discrezionalità per l’amministrazione, in quanto sono imposti da normative di
livello superiore. Detto ciò, mi sembra al quanto basilare enunciare per quali atti la
disciplina si applica:
 Atti normativi del Governo, compresi gli atti adottati da ogni singolo
Ministro;
 Provvedimenti interministeriali;
 Disegni di legge d’iniziativa governativa;
 Atti normativi oggetto di esclusione ove sia richiesto dalle Commissioni.
 Parlamentari, dal Consiglio dei Ministri o dal Comitato;
Inoltre bisogna considerare che tali atti abbiano un impatto significativo. Per
giudicare tale parametro in teoria, ci si baserà su criteri differenti, come al tipo
d’intervento, parametri legati alla materia, alla natura giuridica del provvedimento,
alle tipologie di effetto, alla rilevanza dell’impatto, a soglie di valori monetari per
tipologia di destinatari. Mentre in pratica, per non rendere troppo rigido il processo
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di selezione, bisogna garantire una pluralità di criteri differenti, e la possibilità di
avere dei margini di flessibilità a livello metodologico. A tale scopo, dopo queste
considerazioni preliminari, occorre determinare i criteri per selezionare i casi di
regolazione, sui quali è invece opportuno effettuare l’Air e i casi di esenzione.
In generale, l’individuazione dei criteri non è univoca né semplice: essa può fare
riferimento alla natura giuridica dell’intervento, alla tipologia dei destinatari, alla
rilevanza economica, alla  portata  dell’impatto ecc.
Quanto ai criteri di esclusione, le motivazioni con cui si è ritenuto di sottrarre
all’analisi determinate categorie d’interventi in specifici contesti nazionali, sono
svariate, e vanno dalla mera individuazione di soglie economiche (come avviene
negli Stati Uniti), all’indicazione di specifici ambiti di regolazione.
Mentre le indicazioni per l’Air nazionale, sono contenute nel regolamento di
attuazione della L. n.246/2005, adottato con DPCM n.170/2008, nel quale all’art.
8, si enunciano le ipotesi di esclusione per i casi di:
 disegni di legge costituzionale;
 atti normativi in materia di sicurezza interna ed esterna dello Stato;
 disegni di legge di ratifica di trattati internazionali che non comportino
spese o istituzione di nuovi uffici.
Dopo aver rilevato i provvedimenti che non rientrano tra i casi di esclusione
dell’AIR, occorre individuare dei criteri che consentano la loro inclusione fra quelli
da poter sottoporre all’AIR.
Anche se sarebbe fattibile, non è consigliato utilizzare come criterio di selezione, le
categorie di destinatari, (ad es. provvedimenti che incidono solo sulle imprese), o
solo su certi effetti (ad es. ambientali, sicurezza) in quanto andrebbe a ridurre il
supporto informativo che contraddistingue l’AIR e si limiterebbe l’utilizzo in degli
ambiti dove tale analisi andrebbe fatta.
Un criterio generale d’inclusione che si può desumere riguarda la rilevanza
dell’impatto esterno dell’intervento su cittadini, imprese e amministrazioni. Saranno
inclusi, i casi che lasciano spazio a più alternative (opzioni) e sui quali quindi
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l’analisi comparata consenta di individuare molte più informazione rispetto alla
semplice valutazione politica.
Fra i criteri di inclusione si possono annoverare i seguenti:
 Elevata rilevanza esterna;
 Possibilità di definire più alternative;
 L’impatto riferito alla condizione concorrenziale: interventi atti a modificare
l’accesso al mercato e assicurare il suo corretto funzionamento;
 Effetti su interessi socialmente rilevanti.
Mentre tra i casi di esenzione65 dell’AIR sono:
 Il DAGL, su motivata richiesta dell'amministrazione interessata, può
consentire l'esenzione dall'AIR, in particolare, in casi straordinari di
necessità ed urgenza, nonché' nelle ipotesi di peculiare complessità e
ampiezza dell'intervento normativo e dei suoi possibili effetti.
 L'esenzione dall'AIR può essere sempre deliberata e motivata dal Consiglio
dei Ministri.
 In ogni caso, la relazione illustrativa che accompagna il provvedimento
contiene il riferimento alla disposta esenzione e alle sue ragioni
giustificative e indica sinteticamente la necessità ed i previsti effetti
dell'intervento normativo sulle attività dei cittadini e delle imprese e
sull'organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni,
dando conto della eventuale comparazione di opzioni regolatorie alternative.
 Si procede comunque all’effettuazione dell'AIR, anche nei casi di cui
all'articolo 8, ove sia richiesto dalle Commissioni Parlamentari, dal
65 Enunciati all’art.9 del Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 11 settembre 2008, n.
170: “Regolamento recante disciplina attuativa dell'analisi dell'impatto della regolamentazione
(AIR), ai sensi dell'articolo 14, comma 5, della legge 28 novembre 2005, n. 246”. (Gazzetta
Ufficiale n. 257 del 3 novembre 2008).
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Consiglio dei Ministri o dal Comitato interministeriale di indirizzo e guida
strategica per le politiche di semplificazione e la qualità della regolazione
(di seguito «Comitato»).
II.4.1 Fasi del Processo
In Italia il processo di AIR si articola in una serie di passaggi, rintracciabili, sulla
base del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri n° 170 del 11 settembre,
2008.
Si propone di analizzare le singole fasi dell’AIR puntando l’attenzione sui contenuti
essenziali, che sono esplicitati mediante uno schema sintetico delle singole fasi.
In breve, la prima fase del processo riguarda la rilevazione delle esigenze alla base
dell’intervento regolativo. Successivamente si passa, quindi, a definirne
chiaramente l’ambito (oggettivo, soggettivo ecc.)  e gli obiettivi  da raggiungere. Si
procede mediante l’analisi delle opzioni, a partire dalla ricostruzione della cd.
“opzione zero”, che è rappresentata dallo stato di fatto in assenza di un intervento di
modifica. Si procede all’elaborazione di opzioni alternative (che possono subire una
prima scrematura sulla base di criteri prestabiliti di esclusione), alla valutazione
delle opzioni e alla comparazione dei risultati emersi. In tal modo si è, in grado di
individuare l’opzione preferita, la cui scelta va adeguatamente motivata.
Un elemento fondamentale e trasversale a tutto il processo è quello delle
consultazioni, cui si ricorre per diverse ragioni: per rilevare più accuratamente le
esigenze di carattere economico, sociale, ambientale alla base dell’intervento, per
formulare le opzioni alternative, per raccogliere informazioni utili per la
valutazione, per acquisire pareri su versioni preliminari del testo normativo ecc.
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Figura 1
II.4.1.1 Rilevazione delle esigenze
Per prima cosa bisogna rilevare le esigenze e motivazioni che hanno scaturito la
nascita dell’intervento regolativo. Le esigenze di modificare la regolazione vigente,
possono essere adottate per rispondere ai nuovi vincoli giuridici imposti dalla
normativa regionale, nazionale o europea, oppure dalla stessa Amministrazione per
risolvere delle criticità di alcune disposizioni.
Le motivazioni alla base dell’intervento possono essere di vario tipo:
 Le motivazioni giuridiche, possono essere di due tipi, interne che

























interventi normativi, oppure esterne quando si deve intervenire a seguito di
regolazioni di livello superiore, statale o comunitarie:
 Motivazioni economiche rivolte a modificare l’assetto conomico/finanziario
del territorio;
 Motivazioni sociali che riguardano il sistema sociale nel quale il
provvedimento inciderà;
 Le motivazioni ambientali, centrate sul determinare miglioramenti della
qualità dell’ambiente.
In questa fase è di cruciale importante rilevare gli eventuali rischi di natura sociale,
ambientale o economica che possono presentarsi in modo tale d’agire per ridurli o
eliminarli mediante la valutazione ex ante. A Tale scopo ci si può fornire delle
consultazioni che costituiscono uno strumento di rilevazione importante mediante il
quale i destinatari dell’intervento, specificano le proprie esigenze ed aspettative,
consentendo di reperire dati e informazioni utili per individuare se dovessero esserci
delle criticità.
II.4.1.2 Definizione dell’ambito d’intervento  e degli obiettivi
La seconda fase riguarda il contesto e gli obiettivi. Per quanto concerne l’ambito di
riferimento bisogna definirlo in maniera chiara, sia in riferimento ai confini
oggettivi sia alle tipologie di destinatari (confini soggettivi).
I confini oggettivi riguardano i settori interessati, includendo l’ambito territoriale
(estensione geografica degli effetti del provvedimento: regionale, provinciale,
sistema locale del lavoro ecc.) e la materia nella quale si interviene.
Mentre i confini soggettivi si riferiscono alle categorie dei destinatari alle quali
l’intervento si rivolge. L’individuazione dei destinatari non è sempre facile, è noto
che i provvedimenti non sono riconducibili a dei confini stabiliti, e anche le
categorie di soggetti, potrebbero avere degli interessi diversi e variabili.
Detto ciò è importante vagliare varie sfaccettature, considerando sia le
caratteristiche socio-economiche (ad es. immigrati, imprese operanti in determinati
settori, anziani, varie  amministrazioni ecc.),  ma anche la loro posizione rispetto
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all’intervento (ad es. destinatari diretti, indiretti, interessati), ed infine bisogna
individuare anche gli eventuali soggetti controinteressati, ovvero coloro che
potrebbero avere svantaggi dal medesimo.
Inoltre bisogna considerare anche le altre amministrazioni coinvolte, predisponendo
un elenco, che permetterà di consultarle in merito all’intervento che si vuole
adottare. Soltanto trovando e valutando tutte le fonti informative raccolte necessarie
per l’analisi si potrà circoscrivere adeguatamente gli ambiti oggettivi e soggettivi
interessati dall’intervento.
Dopo aver rilevato le esigenze dei destinatari finali, bisogna definire la strategia
d’azione da intraprendere, per soddisfarle. Tale strategia d’azione viene tradotta in
termini di obiettivi: Obiettivi generali di un provvedimento, vengono individuati
dai decisori politici, che ne definiscono gli effetti socio-economici attesi
dell’intervento normativo già nella fase della programmazione normativa, inoltre
l’obbiettivo generale serve per illustrare il fine ultimo dell’intervento che si
persegue. Da essi discendono gli obiettivi specifici, che evidenziano gli effetti ed i
risultati attesi dalle molteplici azioni da intraprendere per raggiungere l’obiettivo
generale preposto. Per valutare se gli obbiettivi sono stati raggiunti, si utilizzano
appositi indicatori, che sono una misura quantitativa degli effetti dell’intervento che
utilizzano criteri statistici.
Per ciascun provvedimento si costruisce una base dati con gli indicatori, associati ai
diversi obiettivi. Gli obiettivi sono misurabile solo se è possibile quantificarli
attraverso indicatori perseguiti in fase sia di previsione (ex ante) sia di verifica (ex
post).
I requisiti di misurabilità e significatività sono indispensabili per garantire la bontà
dell’analisi e l’affidabilità dei risultati ottenuti.
Gli indicatori sugli obiettivi generali possono riguardare caratteristiche dell’area o
della popolazione o delle imprese interessate dall’intervento. Normalmente
riguardano aspetti di tipo sociale, economico, ambientale o amministrativo. La
quantificazione degli obiettivi generali dipende dalle ipotesi normative del policy
maker rispetto all’andamento delle variabili considerate rilevanti nel contesto nel
quale si intende intervenire.
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La quantificazione degli obiettivi specifici fa riferimento a indicatori che sono
individuati partendo dalle azioni previste nell’intervento. La coerenza tra gli
indicatori selezionati e gli obiettivi specifici può essere garantita esplicitando il
nesso causale tra intervento ed effetto atteso.
E’ importante comprendere tale nesso che collega l’obiettivo generale
dell’intervento regolativo, la sua formulazione in termini di obiettivi specifici e la
caratterizzazione operativa di questi ultimi in termini di risultati attesi:
Figura 266:
II.4.1.3 Le consultazioni
Le consultazioni svolgono un ruolo importante e decisivo, cercando di fornire una
base empirica al processo di decision-making, essa si rivela come una fonte di dati e
come una verifica di veridicità degli assunti presenti nelle decisioni in un dato
66 L’introduzione dell’analisi e della verifica d’impatto della regolamentazione (AIR - VIR) nel comune




Obiettivi specifici esplicitati nel testo
progettato
Risultati attesi associati agli obiettivi specifici
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contesto istituzionale. Le consultazioni costituiscono uno strumento importante che
si manifesta in tutte le fasi del processo di AIR.
Le consultazioni si rivolgono ai diversi soggetti che sono coinvolti in maniera
differente, dalle nuove proposte d’intervento regolativo cd. Stakeholders, cioè
coloro che hanno interessi specifici sulla posta in gioco, anche se non dispongono di
un potere formale di decisione. In tal modo s’incoraggia la partecipazione dei
cittadini alla vita pubblica e si garantisce maggiore apertura, trasparenza e ricettività
dei processi decisionali, rendendo controllabili i risultati delle consultazioni e le
metodologie di valutazione adottate, facendo diventare le consultazioni, uno
strumento di democrazia.
Inoltre le Consultazioni rispondono alle esigenze di legittimazione dei poteri
pubblici, in quanto stanno subendo un declino di consenso da parte dell’opinione
pubblica, e degli interessi organizzati, e per la gestione della complessità, parte
integrante di numerosi dei problemi collettivi, dovuta alla diffusione della
regolazione secondo una logica multilivello67.
L’importanza della consultazione è stata affermata anche dall’OECD68 che ne ha
individuato delle linee giuda da seguire:
 Rilevare direttamente le esigenze di un determinato ambiente di riferimento,
ascoltando i destinatari d’eventuali politiche (e non solo i loro
rappresentanti) e gli esperti in materia che vantano una particolare
conoscenza e interesse nell’argomento;
 Approfondire le informazioni necessarie per precisare l’ambito d’intervento,
definire gli obiettivi e dare una previsione sui risultati attesi, elaborare un
ventaglio d’opzioni rilevanti e quantificare le categorie dei costi e benefici
legati alle diverse opzioni d’intervento.
Cercare di garantire adeguati livelli di partecipazione nei processi AIR significano
porre al centro i destinatari della regolazione, aspetto questo particolarmente
67 A. LA SPINA, S. CAVATORIO, “la consultazione nell’analisi dell’impatto della regolazione”,
Presidenza del Consiglio dei Ministri, Funzione Pubblica, Rubbettino, 2001, Introduzione.
68 OECD, op. cit., 1997.
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importante per far in modo che le regolazioni siano accettate e adeguate alla
realtà69.
La validità e l’utilità della consultazione dipendono strettamente dalla reciprocità
dello scambio d’informazioni tra interessati e vertice politico-decisionale. Difatti
maggiore è il coinvolgimento dei soggetti interessati, alla regolazione da sottoporre
all’AIR, maggiore è la probabilità di ottenere l’approvazione politica e di
raggiungerne un buon livello di AIR.
Nell’analizzare questo strumento bisogna tenere presente tre punti:
1) La scelta degli attori coinvolti
2) Tipi di consultazioni
3) Le tecniche di rilevazione
In merito al primo aspetto, la scelta dei soggetti da intervistare dipende dalla
complessità dell’intervento e dal numero d’effetti esterni diretti o indiretti che
l’ipotesi dell’operazione sviluppa. Infatti, più i costi della regolazione si
distribuiscono su una banda larga di soggetti, tanto più aumentano il numero di
persone che sarebbe opportuno interpellare, poiché aumenta il numero di coloro che
hanno interessi specifici sulla proposta. Perciò la selezione dei soggetti da
consultare sarà valutata volta per volta prestando particolare attenzione alle
categorie coinvolte nel processo regolativi, mantenendo il più possibile ampio il
target di riferimento, e facendo attenzione a non escludere soggetti che hanno meno
rilevanza all’interno della società.
Difatti l’attività d’individuazione degli stakeholders è difficoltosa in quanto
presenta due componenti: da una lato vi è una componente oggettiva per cui la
scelta dipende dall’ambito e dalla  materia oggetto della regolazione, dall’altro lato
vi è una componente con un forte tratto di discrezionalità politica, poiché
individuare gli stakeholders da consultare significa scegliere gli interessi da
prendere in considerazione. Tale scelta, riflette il “potere sociale” che ogni gruppo
di stakeholders detiene all’interno del organizzazione sociale, per cui si rischia che i
69 Si veda M. CLARICH, F. MARZARI, A. BROCCA, Premessa ad una efficace AIR, Belluno, 1999.
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gruppi con maggiore “spessore” siano maggiormente considerati anche dal
regolatore.
Un ruolo fondamentale svolge la consultazione nella fase iniziale di progettazione
normativa durante l’elaborazione della scheda preliminare dell’AIR, questa pratica
è volta a scongiurare il rischio di un intervento fatto troppo tardi, magari nell’ultima
fase dell’AIR, che ha lo scopo di legittimare e ottenere consensi sulle premesse già
individuate e ritenute corrette dagli amministratori.
Il ruolo della consultazione può essere di due tipi:
Si può trattare di informazioni che il regolatore considera indicative, per cui una
volta acquisite prende le decisioni in maniera autonoma.
Oppure vincolanti, e in tal caso, la fase di consultazione rappresenta il momento di
negoziazione tra gli interessi privati e quello pubblico del regolatore.
Infine la scelta della tecnica di consultazione da utilizzare è strettamente correlata
alle caratteristiche del problema in esame e al momento all’interno dell’AIR in cui
la si impiega.
Le possibilità sono ampie e articolate, ogni tipo di tecnica produce un risultato
diverso ai fini dell’analisi, ma comunque tutte devono tenere conto di alcune
caratteristiche fondamentali:
 L’onerosità di realizzazione della tecnica di consultazione (tempi/costi);
 L’attendibilità e la validità dei risultati conseguiti;
 L’utilità e l’esaustività ai fini dell’AIR70.
Per rendere le consultazioni efficaci e utili rispetto all’indagine bisogna prima di
tutto fare previsioni realistiche sulla fattibilità con un particolare riguardo alla scelta
metodologia (considerare tempi, tecniche, risorse, personale) magari ricorrendo
all’uso combinato di più tecniche.
70 A. LA SPINA, S. CAVATORIO, op. cit., 2001.
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Le tecniche71 più conosciute sono:
 Nelle inchieste campionarie sono predisposti dei questionari strutturati che
sono somministrati a campioni rappresentativi di popolazione. L’adozione di
tale tecnica richiede la presenza di alcuni condizioni, come la possibilità di
avere determinati gruppi da cui estrapolare il campione rappresentativo, la
possibilità di formulare domande chiuse che si basino su ipotesi credibili, ed
infine, la possibilità di avere a disposizione ingenti somme di denaro e molto
tempo. La tecnica viene utilizzata solitamente per raccogliere informazioni
su preferenze e disponibilità a pagare, ma non su giudizi a più ampio raggio.
 Per tecnica panels, prevede che vengono organizzati dei gruppi di persone
competenti (panels) a cui vengono sottoposte domande chiuse ed anche
aperte in momenti diversi. I panels possono essere più o meno ampi e quindi
più o meno rappresentativi dei vari interessi presenti nella realtà sociale di
riferimento.
 Nelle Interviste semi – strutturate, vengono poste domande chiuse ed
aperte, precedentemente concordate con l’intervistato.
 I focus groups sono piccoli gruppi di persone, che vengono convocati dal
regolatore per rispondere a domande e per fornire opinioni e commenti
rispetto all’atto regolatorio in questione. Uno dei vantaggi maggiori è la
possibilità che i vari focus groups interagiscano tra loro così da produrre
commenti ancor più significativi.
Si schematizzano sinteticamente alcune tra le più importanti tecniche di
consultazione, indicandone i vantaggi e gli svantaggi.
71 A. LA SPINA, S. CAVATORIO, op. cit., 20-25.
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Tabella72 3: Tecniche di consultazione
Tecniche Vantaggi Svantaggi
Riunioni formali o informali
 Comportano un costo
contenuto
 Presentano una velocità di
realizzazione alta.





 Comportano un costo
relativamente contenuto.






 Consente di monitorare nel
tempo la variazione di
comportamenti/atteggiamenti
dei soggetti.
 Comporta un costo ridotto nel
caso di Panel multiscopo.
 E’ caratterizzato, in generale,
da una bassa mortalità di
risposta.
Panel multiscopo: se non
correttamente effettuati, possono
presentare debolezze quanto a
validità attendibilità, esaustività ed
utilità dei risultati
Panel mirati: comportano costi più
elevati.
Focus group
 Comporta un costo
relativamente contenuto
 Presenta una velocità di
realizzazione alta.
 Consente l’approfondimento
dei temi (maggiore rispetto al
questionario a risposte
chiuse.)
 Garantisce il contraddittorio,
facendo emergere punti di
vista diversi (non possibile




Tavoli permanenti di esperti  Rendono il passaggio di  Chiudono l’accesso alla
consultazione
72 Tabella estrapolata dall’analisi d’impatto della regolamentazione, Manuale di pratiche, Regione
Toscana, luglio 2009; Strumenti per il ciclo della regolazione, a cura della Presidenza del Consiglio
dei Ministri, Versione del 15-01-2013.
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consultazione più rapido ed
efficace
 Coinvolgono le categorie più
rappresentative.
 Tendono a spostare la
responsabilità decisionale
in capo al Tavolo.
Indagine statistica  Fornisce risultati attendibili e
generalizzabili
 Richiede un maggiore
impegno da un punto di
vista economico e
temporale.
 Richiede una forte
strutturazione delle
domande.
 Non consente di mettere a
confronto punti di vista
diversi.
Infine è opportuno redigere un Piano delle consultazioni, nel quale andranno
indicati chiaramente, la fase del processo decisionale in cui si effettua la
consultazione, gli obiettivi della consultazione (indicando le informazioni che si
vogliono acquisire mediante consultazioni), le modalità e la tecnica utilizzata di
consultazione, le categorie dei soggetti da coinvolgere (specificando i criteri con cui
si individuano i soggetti da consultare), la data e il termine finale della
consultazione, il responsabile di ciascuna consultazione, i tempi entro cui i
documenti di consultazione saranno pubblicati e i tempi previsti per la risposta.
II.4.1.4 Ricostruzione e analisi dell’opzione zero e delle altre
alternative
Questa fase è di cruciale importanza, il primo passo da compiere della valutazione
delle opzioni regolative è quello di ricostruire e analizzare la situazione vigente
attraverso l’opzione zero. Difatti se non sempre necessario mutare la situazione
vigente, per raggiungere gli obiettivi, se le opzioni alternative risultino dall’analisi
più dispendiose o poco convenienti. L’AIR si ricorda ancora una volta è uno
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strumento di analisi e di scelta dell’opzione migliore, in termini di efficienza ed
efficacia.
Le tipologie di opzioni73 da considerare sono:
a) L’opzione “zero”, consiste nel mantenimento dello stato di fatto
(status  quo) regolamentare, in assenza di intervento. Questa opzione
ricopre un ruolo cruciale, in quanto dalla valutazione di essa, dipende
la sorte del processo, nel quale solo in caso di necessità sarà
opportuno intervenire. Inoltre questa opzione è utilizzata come base
per valutare le altre e rappresenta il loro punto di riferimento per il
confronto;
b) L’opzione di deregolamentazione e di semplificazione, serve per
eliminare o semplificare le regolazioni vigenti al fine di renderne
l’applicazione ed il rispetto meno gravosi per i destinatari;
c) L’opzione di regolazione volontaria, mediante la quale, il policy
maker, invece di imporre dei comportamenti in maniera coercitiva,
tende ad indurre le persone attraverso un sistema di incentivi, senza
prevedere sanzioni (esempi sono campagne di informazione e
sensibilizzazione);
d) L’opzione di autoregolazione, viene presa in considerazione solo nel
caso in cui debba essere regolato uno specifico settore in cui sono
presenti organizzazioni rappresentative, che hanno l’onere  di
regolare;
e) L’opzione di quasi - mercato, secondo la quale, dopo aver stabilito
una condotta desiderabile, si assegna un premio sotto forma di
sussidio in caso di comportamento conforme e si fa pagare un prezzo
in caso di comportamento difforme;
73 G. COCO, M. MARTELLI, F. SARPI, L’analisi di impatto della regolazione nell’esperienza
applicativa italiana, in F. Basilica (a cura di), La qualità della regolazione, Presidenza del Consiglio
dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, Maggioli Editore, 2006, pp. 799-805.
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f) L’opzione di regolazione tramite informazione, se vi sono delle
asimmetrie informative, si pone un obbligo in capo ai soggetti con
maggiori informazioni di divulgarle;
g) L’opzione di regolazione diretta, che consiste nell’imposizione di
comportamenti ritenuti dal regolatore idonei. L’opzione si concretizza
attraverso l’imposizione di standard comportamentali o con
l’introduzione di regimi autorizzatori/concessori.
Una volta stabilita l’opzione zero, si deve comparare con le altre opzioni alternative,
individuate prima della valutazione vera e propria di ciascuna di esse.
E’ opportuno che se ne individuino molte, giacché devono corrispondere a ipotesi
d’interventi praticabili. In tale fase è possibile che già si delinei l’opzione preferita,
rispondente alle esigenze preposte all’intervento e proporzionata in termini di
efficienza ed economicità. Si procederà con l’eliminazione delle opzioni poco
praticabili.
Bisogna valutare se le opzioni presentano i presupposti necessari per poter essere
prese in considerazione. Essi possono essere di segno positivo, se presentano
caratteristici essenziali, oppure negativo se le caratteristiche sono ostative alla loro
accettabilità. In quest’ultimo caso bisogna accertarne l’assenza.
I presupposti sono di vario genere:
I presupposti normativi sono rappresentati dai vincoli giuridici esistenti: norme
statali, europee, regionali di rango superiore, alle quali le opzioni di intervento
normativo devono adeguarsi o comunque non devono contrastarli. Si tratta del
primo livello di verifica dell’accettabilità di un’opzione.
I presupposti normativi possono essere sia interni all’amministrazione, sia, esterni.
La verifica dei presupposti organizzativo-finanziari è più che altro dei vicoli interni
all’amministrazione e la loro valutazione porta a eliminare le opzioni troppo
dispendiose a livello finanziario.
I presupposti economico-sociali sono legate a condizioni esterne
all’amministrazione inerenti alle caratteristiche sociali ed economiche della società,
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bisogna valutare che le opzioni non contrastino con l’ambiente nel quale dovranno
esplicare i loro effetti in termini culturali, economici e sociali.
La verifica di questi presupposti ha una valenza di natura qualitativa che porta ad
escludere le opzioni che risultino inadeguate.
II.4.1.5 Valutazione degli effetti
L’obiettivo di questa fase è di individuare i potenziali effetti positivi o negativi di
ciascun’opzione. Si tratta di una valutazione ex ante che servirà a tradurre le singole
opzioni in termini quantitativi e/o monetari.
In tale fase si sintetizzano gli aspetti già trattati nelle fasi precedenti, indicazioni dei
destinatari, e specificazione degli indicatori utilizzati per realizzare gli obiettivi,
valutando l’efficacia e le criticità dell’intervento.
La valutazione si realizza in due momenti. La valutazione preliminare, che
permette di restringere il campo, individuando le opzioni più significative, e potrà
portare alla scelta dell’opzione preferita, che dovrà essere motivata. L’analisi è di
natura qualitativa, basandosi sui giudizi forniti nel corso delle consultazioni, e sui
pareri di esperti. In questa fase vengono confrontate le diverse opzioni identificate.
A ciascun’opzione viene attribuito un giudizio qualitativo secondo una scala
predeterminata per ogni dimensione di valutazione.
In seguito sarà svolta la valutazione analitica, che circoscrive gli effetti derivanti
dalle opzioni che sono rimaste, quantificando e monetizzando, se possibile, i costi e
i benefici, delle opzioni prese in esame, per sottoporle al confronto con l’opzione
zero. Inoltre vengono scelte le procedure e le tecniche di valutazione più adatte al
caso in esame che permettono di ordinare le diverse opzioni in base ad appositi
indicatori e di acquisire gli elementi necessari per esprimere il giudizio di
preferenza.
La valutazione inoltre per essere attendibile deve seguire dei criteri:
 Proporzionalità dell’analisi valutativa: le risorse utilizzate per la valutazione
devono essere proporzionati alla rilevanza del problema e all’impatto
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dell’opzione regolatoria. Sinteticamente bisogna evitare ogni sforzo inutile,
che non apporti significativi contributi all’analisi74.
 Descrizione esauriente delle fonti informative utilizzate in modo da
consentire a chiunque la verifica dei risultati presentati e testimoniare
l’affidabilità e significatività statistica dell’analisi svolta75.
 Inoltre in caso di valutazioni più approfondite, quando, ad esempio, si
utilizza la tecnica costi-benefici, l’analisi differenziale delle opzioni
alternative dovrà essere condotta rispetto alla condizione iniziale, ovvero
l’opzione zero (criterio di portata generale). L’esame dell’opzione zero
comporterà, quindi, la valutazione prospettica degli effetti indotti dal
mancato cambiamento normativo, mentre per le opzioni alternative saranno
considerati soltanto i costi ed i benefici aggiuntivi che si prevede possano
essere realizzati nello stesso periodo di tempo.
All’interno del processo di analisi d’impatto della regolazione, l’analisi economica,
da effettuare per la valutazione ed il confronto delle opzioni regolatorie, riveste un
ruolo importante, in quanto serve per far valutare al decisore politico, la scelta
migliore da prendere per migliorare la regolazione, senza fare delle scelte affrettate
e prive di osservazioni empiriche76. A tale scopo bisogna scegliere accuratamente la
tipologia di analisi da adottare.
Esistono diverse tipologie di analisi economica, ognuna delle quali con precise
caratteristiche che rendono ogni tipologia più o meno appropriata ai casi specifici.
Le tecniche di più comuni sperimentate dall’OECD sono sintetizzate nella seguente
Tabella.
74 M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, “La qualità delle regole”,  il Mulino, 2011,
cit. pag. 85.
75 Anche nel Rapporto di benchmark, si pone l’accento sui metodi di raccolta e sugli standard di qualità
dei dati e, citando anche il rapporto prodotto dalla Commissione Europea nel 2009 riguardante
“Impact Assessment Guidelines”, segnala la necessità di porre una particolare attenzione alla qualità
e affidabilità dei dati.
76 F. DE FRANCESCO, “'L’Air nel Processo di Riforma della Regolazione”, Rivista Trimestrale di
Scienza dell'Amministrazione , n.4 del 2000.
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Merita particolare attenzione fra tutte le tecniche, l’analisi costi-benefici in quanto
risulta essere un’analisi a tutto tondo, che scruta ogni parte dell’opzione da valutare
e che per tale motivo è quella che a livello teorico-scientifico si preferisce, o almeno
si ritiene essere una delle migliori.
L’analisi costi-benefici (ACB) è una tecnica di analisi finalizzata a confrontare
l’efficienza di differenti alternative (politiche pubbliche, progetti, interventi di
regolazione) utilizzabili in un dato contesto per raggiungere un obiettivo ben
definito. L’ACB verifica i benefici che un’alternativa è in grado di apportare alla
collettività nel suo complesso, e nello specifico se i benefici sociali, sono maggiori
dei relativi costi sociali 78.  Difatti il decisore politico deve tenere conto nell’analisi
della limitatezza le risorse della collettività, cercando di investirle negli interventi
che massimizzano il beneficio netto della società. Tale tipo di analisi si può svolgere
nella maggior parte dei casi in maniera ex ante, in quando è finalizzata a decidere
sull’opportunità di allocare risorse ad un determinato progetto, politica o intervento
di regolazione, oppure in alcuni casi si effettua a titolo valutativo l’analisi ACB. In
altri casi anche ex post alla conclusione dell’intervento come supporto nell’analisi
dei risultati dello stesso.
L’ACB contiene la divisione e descrizione dei costi e dei benefici in termini
monetari e la determinazione del beneficio netto sociale complessivo della proposta,
che rappresenta il miglioramento apportato dalla stessa alla situazione attuale.
Sarpi indentifica le fasi dell’ACB, che hanno la caratteristica di coincidere con le
stesse fasi del processo AIR e le classifica nel seguente modo79:
 Definizione dell’ambito d’analisi in termini geografici e temporali, ed
individuazione dei costi e dei benefici  rilevanti;
 Individuazione dei destinatari della regolazione su cui si presume saranno
prodotti gli effetti, suddividendoli in categorie omogenee;
78 S. MOMIGLIANO, F. NUTI, “Analisi costi-benefici: introduzione e concetti fondamentali”, in la
valutazione dei costi e dei benefici nell’analisi dell’impatto della regolazione, Presidenza del
Consiglio dei Ministri, Funzione Pubblica, Rubbettino, 2001.
79 Per l’esecuzione dell’ACB nell’AIR si veda F. SARPI, L’applicazione dell’analisi costi-benefici
all’AIR, Rivista trimestrale di Scienza dell’amministrazione, I-2000, Franco Angeli, 2002.
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 Individuazione dei costi e dei benefici rilevanti che vengono prodotti
dall’intervento regolatorio per ogni categoria di destinatari;
 Quantificazione dei costi e dei benefici rilevanti, espressi nelle unità di
misura di riferimento, rispetto ad ogni categoria di destinatari;
 Monetizzazione dei costi e dei benefici già quantificati, cercando di creare
due grandezze omogenee al fine di confrontarli.
 Attualizzazione dei costi e dei benefici che si manifestano in un arco
temporale più o meno lungo, tramite un appropriato tasso di sconto
intertemporale. Tale tasso permette di ricondurre le grandezze monetarie
rilevate in tempi diversi allo stesso istante mediante un fattore
d’attualizzazione (o di sconto). Inoltre esprime tutte le poste in gioco in
termini del loro equivalente in uno stesso punto di riferimento temporale.
Mediante un calcolo economico-matematico viene individuato il VAN che
rappresenta il beneficio sociale netto che l’intervento è in grado di apportare
alla comunità. In tal modo il policy maker confrontando i diversi interventi
riesce ad avere i vari valori VAN che dovrebbero indirizzarlo verso la scelta
di quello più elevato80.
 Analisi di sensitività, con cui si testa la consistenza e l’affidabilità
dell’analisi effettuata valutando la sensibilità dei risultati alle ipotesi assunte.
Nello specifico valuta in che modo il VAN si modifica al variare delle
assunzioni poste. Solitamente si compie un’analisi parziale che ha lo scopo
di vagliare in che modo il beneficio netto varia al variare di un’ipotesi per
volta, ferme restando tutte le altre. Tale analisi è volta a garantire la
trasparenza nel processo decisionale dell’AIR, attraverso una sistematica
forma di divulgazione tutti quelli che, estranei all’amministrazione, vogliono
controllare e verificare i risultati dell’analisi.
80 S. MOMIGLIANO, F. NUTI, op. cit., 2001.
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II.4.1.6 Individuazione opzione preferita e motivazione
Dopo aver, valuto tutte le opzioni alternative, occorre effettuare la selezione
dell’opzione preferita. Essa deve avvenire mediante la comparazione dei risultati
ottenuti per ciascuna opzione, compresa quella di non intervento. La scelta avviene
in maniera, piuttosto automatica, grazie alla valutazione effettuata in precedenza.
Difatti sulla base della tecnica adottata si avranno le informazioni necessarie per
comparare le opzioni e procedere all’elezione della migliore di esse.
Dopo aver scelto l’opzione preferita, bisogna motivare la scelta, che non può
assolutamente prescindere dagli obiettivi generali e specifici preposti per
l’intervento, né dalle esigenze emerse nelle fasi di consultazione.
L’opzione preferita sarà rappresentata da quella che presenta il minor rapporto fra i
costi (svantaggi) e i benefici (vantaggi).
II.4.1.7 La relazione AIR
Il documento conclusivo dell’intero processo è la Relazione Air, nella quale sulla
base della normativa nazionale (art. 6 del DPCM n. 170/08) vengono indicati i
contenuti.
In particolare, si specifica che la relazione si articola in distinte sezioni, che
indicano:
1) Le sequenze logiche delle informazioni raccolte e analizzate dall’
amministrazione con la competente iniziativa normativa;
2) I risultati dell’analisi e la giustificazione della scelta compiuta;
IL terzo comma enuncia che la relazione AIR dà conto delle attività svolte al fine di
derivare gli elementi essenziali dell'istruttoria e dell’attività conoscitiva svolta, e in
particolare dei seguenti aspetti:
a) L'analisi del contesto in cui si colloca l'iniziativa normativa, con la
descrizione  delle  esigenze  e dei  problemi affrontati nonché degli obiettivi
perseguiti;
b) La descrizione delle informazioni utilizzate per lo svolgimento dell'analisi;
71
c) L'indicazione  delle  consultazioni  effettuate,  ai sensi di quanto disposto dal
comma 5;
d) L’analisi dell'opzione di non intervento ("opzione zero");
e) La descrizione delle principali opzioni  rilevanti  di intervento,  alternative  a
quella di non intervento.
f) L’analisi dell'opzione di intervento selezionata, con i relativi vantaggi
collettivi netti, l'analisi dei presupposti di natura giuridica, organizzativa,
economico-sociale e  l'indicazione  degli  obblighi  informativi  e  dei relativi
costi amministrativi introdotti a carico di imprese e cittadini;
g) La stima dell'incidenza sul corretto funzionamento concorrenziale del
mercato delle proposte regolatorie suscettibili di avere un impatto
significativo sulle attività d'impresa;
h) L’analisi delle conseguenze effettive delle norme in relazione ai processi di
liberalizzazione e restituzione delle attività, anche economiche ed
imprenditoriali, ai meccanismi della società aperta;
i) La stima dell'incidenza sull'ampliamento delle libertà assicurate ai soggetti
dell'ordinamento giuridico;
j) La descrizione delle modalità previste per l'attuazione amministrativa
dell'intervento di regolazione e per la sua effettiva conoscibilità e pubblicità;
k) La descrizione delle modalità del successivo monitoraggio dei suoi  effetti  e
la  previsione di eventuali meccanismi di revisione periodica.
IL comma 4 enuncia che, in ogni caso, la relazione AIR deve indicare con chiarezza
le fonti da cui sono tratti i dati utilizzati per l'analisi.
Nel quinto si prescrive che: la relazione AIR indica le modalità  e  i risultati delle
consultazioni  effettuate,  oppure descrive le ragioni per cui non si è  proceduto  allo
svolgimento di consultazioni con i soggetti e le categorie interessate.
Ed infine il sesto si riferisce alla pubblicazione della relazione da parte
dell’amministrazione competente all'iniziativa normativa, anche nel corso di
svolgimento del  procedimento di formazione dell'atto normativo, anche mediante
strumenti informatici o in una apposita sezione del sito internet.
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Inoltre sempre nel citato DPCM n.170 del 2008 è allegato un modello81 di AIR
suddiviso in sette sezioni, utilizzato come schema di riferimento.
Infine la relazione Air deve essere allegata al testo della proposta d’intervento
normativo.
Sottesa alla pubblicazione della relazione Air, è l’’esigenza di trasparenza, alla quale
d’altra parte s’ispira tutto il processo di analisi d’impatto.
La documentazione relativa alle diverse fasi di analisi, ai criteri adottati e alle
motivazioni di volta in volta introdotte, nonché quella relativa alle consultazioni e ai
loro esiti, garantisce trasparenza sia interna, fra le varie strutture e soggetti che
hanno preso parte alle varie fasi del processo, sia esterna, verso il pubblico di
destinatari e l’intera collettività. La facoltà di corredare la scelta regolatoria di una
relazione che la motivi e ne documenti la previa analisi costituisce un obiettivo
molto importante ai fini della qualità dei processi di regolazione, soprattutto se si
considera che l’analisi è sostenuta dalla consultazione dei soggetti interessati.
L’analisi d’impatto inoltre deve servire a fornire gli strumenti conoscitivi adeguati a
effettuare la scelta migliore, attraverso l’interscambio collaborativo fra le strutture
che si sono occupate dell’Air e quelle deputate alla stesura dell’articolato.
La relazione Air si presta anche a rendere possibile il monitoraggio degli stessi
strumenti di controllo della qualità attraverso checklists, che guidino gli analisti nel
percorso di controllo del rispetto dei requisiti minimi per la valutazione.
II.4.2 Iter procedurale e gli organi preposti
I  principali step dell’iter procedurale possono essere individuati in:
a) Comunicazione da parte di ciascun’amministrazione alla Presidenza del
Consiglio dei Ministri – Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi
(DAGL) delle modalità organizzative prescelte per effettuare l’AIR.  Per gli atti
81 Il modello di AIR del DPCM n.170 del 2008 può essere consultato negli parte relativa agli allegati di
questa tesi.
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normativi che coinvolgono più amministrazioni, gli uffici competenti possono
concordare l’effettuazione in comune dell’AIR, prevedendo anche che
specifiche fasi o attività istruttorie del processo di analisi siano realizzate da una
delle amministrazioni. In questo caso resta ferma la responsabilità delle singole
amministrazioni circa i contenuti e le conclusioni dell’AIR di relativa
competenza (art. 3 del DPCM n.170/08).
b) Realizzazione di un’adeguata istruttoria funzionale alla redazione della relazione
AIR (art. 5). L’istruttoria è comprensiva delle fasi di consultazione, anche
telematica, dei soggetti pubblici e privati destinatari diretti e indiretti della
proposta di regolamentazione, e deve essere realizzata in conformità ai seguenti
criteri:
 Proporzionalità;
 Flessibilità dei metodi di rilevazione dei dati;
 Trasparenza delle procedure e degli atti, finalizzata alla più ampia
partecipazione dei soggetti pubblici e dei soggetti privati coinvolti
nell’iniziativa regolatoria, pur tenendo conto della portata del provvedimento
e delle esigenze di speditezza connesse al processo di produzione legislativa.
c) Predisposizione della relazione AIR allegata allo schema di atto normativo
preparato dall’amministrazione titolare dell’iniziativa (art. 6) e successiva
trasmissione al Consiglio dei Ministri delle proposte di atti normativi, corredate
dalla relazione AIR (art. 7).
Gli attori coinvolti nella procedura sono:
1) IL Comitato interministeriale per l’indirizzo e la guida strategica delle
politiche di semplificazione e di qualità della regolazione (di seguito
“Comitato”):
a) Svolge attività d’indirizzo e guida strategica delle politiche di
semplificazione e qualità della regolazione;
b) Predispone annualmente un piano d’azione per il perseguimento
degli obiettivi del Governo in tema di semplificazione, riassetto e
qualità della regolazione;
74
c) Verifica lo stato degli obiettivi prefissati, che viene reso
pubblico.
2) Unità per la semplificazione e la qualità della regolazione: istituita
presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, opera in autonomia
funzionale e svolge compiti di supporto tecnico di elevata qualificazione
per il Comitato, con riferimento alle attività d’indirizzo e guida strategica
delle politiche di semplificazione e di qualità della regolazione.
3) L’amministrazione titolare dell’iniziativa, che ha il compito di avviare la
procedura e di predisporre la relazione AIR (art. 3);
4) Il DAGL82, cui è demandato il coordinamento delle amministrazioni in
materia di AIR, e in particolare:
a) Verificare l’adeguatezza e la completezza delle attività svolte per
l’AIR, potendo richiedere integrazioni e chiarimenti alle
amministrazioni proponenti. Esprime, inoltre, ai fini dell’iscrizione
all’ordine del giorno del Consiglio dei Ministri, le proprie valutazioni
sulla relazione AIR (art. 7);
b) Valutare ed eventualmente accogliere le richieste di esenzione
dall’AIR, debitamente motivate, da parte delle amministrazioni (art.
9);
c) Presentare la relazione annuale al Parlamento sullo stato di attuazione
dell’AIR, elaborata in base ai dati raccolti nelle varie amministrazioni
(art. 11).
Più nel dettaglio, è prevista la costituzione all’interno del DAGL di un ufficio di
livello dirigenziale generale “Analisi e verifica dell'impatto della
regolamentazione”, a cui è demandata l’effettuazione dei compiti e delle attività in
materia di AIR deputati al Dipartimento (art. 3).
82 D.Lgs. n. 303 del 30 luglio 1999: istituisce il Dipartimento per gli Affari Giuridici e Legislativi
(DAGL) presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri e ne definisce le funzioni anche in materia
di AIR;
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Capitolo III: L’evoluzione dell’AIR in Italia
III.1 Dal contesto politico- legislativo all’introduzione dell’AIR
Il cammino verso introduzione dell’AIR in Italia ha subito un percorso abbastanza
tortuoso. L’input è arrivo alla fine degli anni ‘90, quando, a seguito della
globalizzazione e del dibattito europeo ed internazionale sulla better regulation, il
legislatore italiano ha cominciato a preoccuparsi del tema della semplificazione
amministrativa e legislativa. Inoltre, anche l’apertura, e le pressioni competitive
sovranazionali, hanno portato alla luce le problematiche relative alle procedure
amministrative, ed al corpo normativo vigente, che venivano considerati talmente
gravosi da impedire lo sviluppo dell’economia nazionale.
A tali esigenze si rispose tramite un intervento che agiva in due direzioni83, da una
parte la semplificazione delle procedure amministrative, e dell’altra la
semplificazione e il miglioramento della regolazione, allo scopo di agevolare le
imprese e i cittadini, che si trovano ad avere a che fare con delle procedure
macchinose e con numerose leggi contrastanti e poco chiare.
Nella nuova stagione84, fu inaugurato il cosiddetto pacchetto legislativo Bassanini.
Le prime due leggi Bassanini, la legge 15 marzo 1997 n. 59 e la legge 15 marzo
1997 n. 127, si prefiggevano come scopo quello di attuare il cosiddetto federalismo
amministrativo85 e di riorganizzare la pubblica amministrazione in un’ottica più
83 L’intervento bidirezionale, semplificazione e miglioramento della regolazione esistente e
miglioramento della regolazione futura, è una tematica cruciale anche per l’OCSE. S. JACOBS, op.
cit.,1997.
84 La tendenza verso la modernizzazione del sistema amministrativo si sviluppa in due tappe principali:
degli anni ‘90/‘93 vengono introdotte disposizioni sul procedimento amministrativo, sulle
autonomie, sull’elezione diretta degli amministratori locali e sulla privatizzazione del pubblico
impiego; negli anni ‘97/‘99 (stagione “Bassanini”) si provvede alla semplificazione ed al riordino
della pubblica amministrazione, al compimento della privatizzazione del rapporto di lavoro pubblico
ed al cosiddetto federalismo amministrativo.
85 Federalismo amministrativo, ovvero il massimo conferimento possibile in termini di competenze
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efficientistica, allo scopo di eliminare l’autoreferenzialità dell’apparato pubblico e
di direzionarne l’attività verso le esigenze dei cittadini-elettori. La legge n. 59 del
1997 ha la peculiarità di configurarsi come una legge delega finalizzata ad attribuire
al Governo, il potere di emanare decreti delegati al fine di dare attuazione alle linee
guida indicate dal Parlamento.
Mentre la legge n. 127 del 1997 (cosiddetta Bassanini bis), si riferisce alla
semplificazione amministrativa. Si prefiggeva come scopo quello di ridisegnare
l’organizzazione ed il funzionamento dell’amministrazione pubblica, con
particolare riferimento a quella locale. La riforma s’incentrava su due tematiche,
inerente allo snellimento dei procedimenti e alla riorganizzazione degli uffici.
In tale ambiente, con la legge 8 marzo 1999 n.50 fu introdotta l’AIR in qualità di
strumento volto al miglioramento della produzione normativa. Tala legge
(sopranominata Bassanini quater) si proponeva d’intervenire in merito a:
 La razionalizzazione del corpo normativo esistente ed in vigore, nell’ottica
della semplificazione;
 L’introduzione e l’implementazione di strumenti regolatori volti a migliorare
la qualità della regolazione, quali l’analisi d’impatto della regolazione (con
l’obiettivo di valutare ex ante l’impatto economico, sociale e ambientale dei
testi legislativi da emanare) e l’analisi tecnica legale (con l’obiettivo di
valutare ex ante la qualità dei testi di legge);
 La semplificazione e la razionalizzazione delle procedure burocratiche.
L’analisi d’impatto della regolamentazione, implicava un radicale cambiamento
culturale, e anche dei costi da sostenere per assicurarne l’ingresso, per cui  si optò
per una introduzione graduale dello strumento. L’intenzione del legislatore verso la
gradualità d’introduzione dell’AIR, lo si evince nel confronto tra il disegno di legge
e la legge stessa. Difatti il disegno di legge sulla disciplina dell’AIR subì delle
modifiche in corso di approvazione.
Nello specifico nel disegno di legge all’art.3 veniva imposto l’immediato obbligo
amministrative ai governi locali, sulla base dei principi di sussidiarietà, efficienza, economicità
adeguatezza e differenziazione. E’ considerato il massimo livello di decentramento apportato a
costituzione invariata.
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dell’AIR, prevedendo che le relazioni illustrative degli schemi di atti normativi
governativi e di regolamenti ministeriali ed interministeriali, volti a disciplinare
aspetti organizzativi o procedimentali dell’attività amministrativa, dovessero
obbligatoriamente contenerla. Invece tale approccio cambiò, e nel testo definitivo,
fu previsto che, con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, fossero
definiti “a titolo sperimentale, tempi e modalità di effettuazione dell’analisi
dell’impatto della regolamentazione (AIR) sull’organizzazione delle
amministrazioni pubbliche e sull’attività dei cittadini e delle imprese in relazione
agli schemi di atti normativi adottati dal Governo e di regolamenti ministeriali o
interministeriali” (art. 5, comma 1, legge n. 50 del 1999). Inoltre fu paventata la
possibilità per le Commissioni parlamentari di richiedere una relazione AIR rispetto
agli schemi di atti normativi e ai disegni di legge di origine governativa e no.
Ancora una volta, mentre nel disegno di legge si prevedeva un unico sistema a
regime per gli atti governativi, prevedendone l’obbligatorietà AIR, nel testo
definitivo fu previsto un sistema a doppio binario86. Un sistema regime per le
Commissioni e fu prevista una fase sperimentale (di cui non si specificavano tempi
e modalità di stabilizzazione e di messa a regime) relativamente agli atti del
Governo. Il sistema del “doppio binario” si distingueva, quindi, da una parte
nell’AIR ad uso parlamentare (Commissioni) e dall’altra parte dell’AIR ad uso
dell’Esecutivo.
Inoltre l’AIR, soltanto per come era stato concepito nel disegno di legge, poteva
essere utile come strumento di accountability87 nel rapporto tra il governo e il
parlamento. Dove il governo attraverso l’AIR avrebbe reso la sua attività più
trasparente e rendicontabile nei confronti del parlamento che ne avrebbe
beneficiato. Mentre nel testo approvato, dato che il sistema a regime fu previsto solo
per le Commissioni, si va ad incidere sul ruolo assunto dell’AIR che non ha potuto
esplicare il suo potenziale.
86 P. MARIUZZO, Attuale ambivalenza istituzionale ed operativa dell’AIR, in Introduzione alla
“analisi di impatto della regolamentazione”, a cura di N. GRECO, Collana Studi e Ricerche della
SSPA n. 3, 2003, pp. 73-74.
87 P. MARIUZZO op. cit., 73-74.
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Con la legge n. 50 del 1999, furono introdotte anche delle novità dal punto di vista
istituzionale. Fu previsto un gruppo di lavoro stabile governativo dedito all’attività
di semplificazione, il Nucleo stabile per la semplificazione delle norme e delle
procedure, che avrebbe dovuto collaborare con il già attivo Dipartimento degli
Affari Giuridici e Legali (DAGL). In seguito, con la legge 6 luglio 2002 n. 137, il
Nucleo fu abolito e presso il Dipartimento della Funzione Pubblica fu istituito, con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, “un ufficio dirigenziale di livello
generale, alle dirette dipendenze del Ministro per la funzione pubblica e composto
da non più di due servizi, con il compito di coadiuvare il Ministro nell'attività
normativa ed amministrativa di semplificazione delle norme e delle procedure” (art.
11).
III.1 Dalla fase di sperimentazione alla fase a  regime dell’AIR
Lo strumento dell’AIR era del tutto estraneo alla realtà in cui fu inserito, come si è
appena ricordato, il regolatore preferì un’introduzione lenta e graduale che si
concretizzò nel periodo di sperimentazione (relativa all’AIR ad uso governativo).
La fase sperimentale iniziò nel 2000 tramite l’emanazione di una direttiva88
governativa volta a definire i tempi e le modalità di realizzazione dell’Analisi
Tecnico Normativa(ATN) e, in via sperimentale, per la durata di un anno, dell’AIR.
Per quanto concerne l’AIR, la direttiva prevedeva tre fronti di lavoro:
1) L’istituzione di un servizio di help desk con il compito di dare supporto
tecnico ai soggetti  impegnati nella predisposizione dell’AIR;
2) L’organizzazione di un programma di formazione diretto ai soggetti coinvolti
nel sistema AIR;
3) La predisposizione di un manuale volto a spiegare e chiarificare i metodi e le
tecniche necessarie per realizzare l’AIR.
88 Cfr. Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 27 marzo 2000. Pubblicata nella Gazzetta
Ufficiale il  23 maggio 2000, n. 118.
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Tale direttiva fu molto importante poiché ebbe il merito di definire e di
ufficializzare il contenuto “necessario” del processo AIR, che poteva, e può,
considerarsi un “quasi procedimento” amministrativo con specifiche fasi e
procedure89.
Il procedimento AIR, si componeva di due momenti90:
Nella prima fase, l’amministrazione interessata era chiamata a predisporre un’AIR
preliminare, che aveva l’obiettivo di rendere noti i bisogni economico-sociali da
soddisfare con la regolazione, gli obiettivi da raggiungere, le opzioni di intervento e
le relative analisi. L’AIR preliminare così predisposta doveva essere indirizzata al
Nucleo per la semplificazione, chiamato a realizzare un’analisi di tipo legale e
budgetaria.
Successivamente si procedeva con la seconda fase del processo/procedimento nella
quale il soggetto interessato predisponeva l’AIR finale. Quest’ultima consisteva
nell’individuazione dell’opzione di intervento preferita, sulla base delle valutazioni
e delle analisi presentate nella scheda preliminare, seguita da un’analisi
approfondita dell’impatto che l’opzione prescelta aveva sulla realtà in cui si
inseriva.
Nel 2001, fu approvata un’ulteriore direttiva governativa91, con il fine di allargare il
campo di applicazione AIR e di ampliare il progetto di formazione del personale
così da rendere sempre più familiare l’approccio AIR.
Anche nella seconda direttiva fu ribadita l’opportunità di introdurre l’approccio AIR
e l’analisi economica nel settore legislativo, gradualmente così da permetterne  di
implementarlo meglio all’intero sistema. Tale direttiva si preoccupava, inoltre,
anche degli aspetti organizzativi/strutturali, che, invece, erano stati trascurati dalla
prima direttiva. A tale proposito venne, individuato un comitato di indirizzo a cui
89 M. DE BENEDETTO, Un “quasi-procedimento”, in Introduzione alla “analisi di impatto della
regolamentazione”, a  cura di N. GRECO, Collana Studi e Ricerche della SSPA n. 3, 2003.
90 OECD, Regulatory Reform in Italy, 28-30. (2001).
91 Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 21 settembre 2001, sulla sperimentazione
dell'analisi di impatto della regolamentazione sui cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni.
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veniva attribuita la guida strategica della sperimentazione AIR.
Tirando le somme, i risultati di questo periodo di sperimentazione non furono molto
soddisfacenti. Nonostante le direttive, i buoni propositi e la gradualità
d’introduzione, l’ingresso dell’AIR nel sistema normativo incontrò molti ostacoli92.
Le difficoltà riscontrate erano di diversi tipi, difatti fu piuttosto difficoltoso inserire
un approccio di analisi economica in un campo fino allora totalmente soggetto a
dinamiche politiche, quale il campo legislativo. Inoltre vi erano delle difficoltà
legate al fatto che non fosse obbligatoria, e quando era effettuata, magari era troppo
tardi.
Ma nonostante tutto, l’introduzione dell’AIR proseguì nella fase a regime.
Così finalmente nel 2005, il legislatore ritenne conclusa la fase sperimentale
dell’AIR e mediante la legge di semplificazione93 dello stesso anno legiferò
nuovamente e definitivamente in tema AIR, rendendo l’analisi parte integrante e
stabile del sistema normativo.
Nella legge n. 246 del 2005, viene inizialmente offerta una breve ma efficace
definizione dell’AIR. Viene inoltre delimitato il raggio di azione dello strumento, il
quale si prevede venga applicato a tutti gli schemi di atti normativi di natura
governativa, con le eccezioni indicate nella stessa legge.
Inoltre nella legge, a complemento dell’AIR, viene presentato ed introdotto lo
strumento, della Verifica dell’Impatto della Regolazione (VIR).
La legge, pur rimandando a disciplina più specifica (con delega al Governo ad
adottare regolamenti) l’individuazione delle procedure e dei criteri per l’esecuzione
dell’AIR e della VIR, indica in modo sommario il ruolo dei due soggetti su cui
ruota il processo AIR: le amministrazioni proponenti e il Dipartimento per gli Affari
Giuridici e Legislativi (DAGL).
Nel 2006, con il decreto94 legge del 10 gennaio n.4 vengono istituiti altri soggetti
92 Bisogna oltremodo considerare che malgrado le difficoltà, l’approccio AIR fu introdotto a livello
regionale (senza un obbligo di legge) ed a livello di autorità indipendenti di regolazione, in base alla
legge n. 229 del 2003
93 Legge di semplificazione del 28 novembre 2005 n. 246, art. 14.
94 Decreto convertito, con modificazioni, dalla legge 9 marzo 2006 n. 80.
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all’interno del sistema di semplificazione per  migliore la regolazione:
 Il Comitato interministeriale per l’indirizzo e la guida strategica delle
politiche di semplificazione e di qualità della regolazione. Tale comitato è
composto da Ministri e presieduto dal Presidente del Consiglio dei Ministri,
ha il compito di supportare, congiuntamente all’Unità per la Semplificazione,
il Consiglio dei Ministri nella predisposizione annuale di un piano (“piano
d’azione”) allo scopo di individuare “i principali obiettivi di semplificazione
e qualità della regolazione, i soggetti responsabili, le azioni da compiere ed i
tempi necessari al loro conseguimento; fornisce, inoltre, un quadro unitario
del complesso delle iniziative normative e amministrative adottate dal
Governo, che hanno un forte impatto sulla semplificazione” 95.
 Il tavolo permanente96 per la semplificazione presso la conferenza unificata,
come sede stabile per la consultazione delle parti sociali, per  consentire uno
scambio diretto di informazioni tra le istituzioni e le parti sociali.
Il Piano d’azione 2007 si divide in due parti, la prima relativa alle problematiche
della semplificazione, invece, nella seconda parte si affronta la problematica del
miglioramento della qualità della regolazione.
Sinteticamente, rispetto alla semplificazione, il Piano s’incentra sull’obiettivo della
riduzione degli oneri amministrativi, sia quelli riguardanti l’informazione, sia oneri
di altro genere, che gravano in capo a imprese e a cittadini. Nel piano si fa
esplicitamente riferimento ad una riduzione sostanziale e non formale, per cui non
basta ridurre il numero di norme, ma è necessario che ciò corrisponda ad una reale e
percepibile riduzione degli oneri burocratici.
Mentre, nella seconda sezione, relativa alla problematica della qualità della
regolazione, è fatto esplicito riferimento all’AIR. L’intervento in materia AIR va in
una duplice direzione. Da una parte, si pone l’accento, sulla necessità di adottare
95 Piano d’azione 2007, approvato il 15 giugno 2007 dal Consiglio dei Ministri, disponibile sul sito del
Ministero per la Pubblica Amministrazione e l’Innovazione, Dipartimento Funzione Pubblica
(http://www.innovazionepa.gov.it/dipartimento/docs_pdf/Piano_di_azione_semplificazione.pdf).
96 Istituito con il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri dell’ 8 marzo 2007.
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una logica multi-livello, rimarcando l’esigenza di puntare alla better regulation su
tutti i livelli di governo e, a tal fine, si evidenzia la necessità di rendere la disciplina
e le procedure AIR maggiormente uniformi rispetto a amministrazioni statali,
autonomie territoriali e autorità indipendenti. Dall’altra parte, allo scopo di favorire
una maggiore applicazione dell’AIR, viene sottolineata l’importanza di semplificare
l’AIR, rendendo uno strumento più agile ed efficace.
III.2 Regolamento 11 settembre 2008 n. 17097
In seguito, sulla base delle diverse previsioni normative in materia AIR succedutesi
nel tempo a partire dalla legge n. 50 del 1999 e dell’ultimo Piano d’azione, su
delega del legislatore al Governo (art. 14, comma 5, legge n. 246 del 2005) è stato
adottato un regolamento per disciplinare in maniera dettagliata l’utilizzo dell’AIR e
della VIR.
Relativamente all’AIR, vengono definiti diversi aspetti:
1) L’ambito di applicazione (art. 2): si ribadisce che l’AIR debba essere realizzata
per gli atti normativi del Governo, compresi i provvedimenti dei singoli Ministri
e interministeriali e i disegni di legge di iniziativa governativa. Vengono inoltre
specificate, nell’art. 8, le ipotesi di esclusione dall’AIR, e i casi di esenzione.
2) L’organizzazione dell’attività (art. 3): il regolamento dispone degli organi
preposti all’effettuazione dell’AIR.
3) I metodi di analisi e modelli AIR (art. 4): viene rimandata a successiva direttiva
del Presidente del Consiglio dei Ministri la definizione dei contenuti e dei
metodi di AIR e di analisi economica da adottare e da sottoporre a revisione
periodica. In attesa della direttiva e in sede di prima applicazione, l’AIR deve
essere effettuata secondo il modello allegato al regolamento.
97 Il modello di relazione AIR contenuto del suddetto decreto si trova nell’ allegato 1 del presente
lavoro.
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4) La procedura AIR (art. 5): l’AIR viene procedimentalizzata, prevedendo fasi e
attività specifiche. Nella fase istruttoria devono essere rispettati i criteri, di
proporzionalità, flessibilità dei metodi di rilevazione dei dati, e trasparenza.
Il rispetto di tali criteri/principi permette alle amministrazioni il perseguimento
di due obiettivi. Da una parte, soprattutto attraverso la trasparenza, si vuole
garantire la piena e attiva partecipazione delle parti sociali interessate, giacché
l’AIR senza tale partecipazione sarebbe priva di significato. Dall’altra parte, si
vuole garantire il non aggravamento in termini economico-organizzativi
dell’intera procedura. A fronte di tal esigenza, le scelte di metodi e procedure da
svolgersi all’interno dell’AIR devono essere conformate al principio di
proporzionalità, in base al quale i mezzi utilizzati devono essere proporzionali
agli obiettivi che si intende perseguire, ponderando costi, benefici e obiettivi
stessi. In questo senso, si giustifica anche la flessibilità nei metodi di rilevazione
dei dati.
Il principio di proporzionalità riguarda l’intera attività amministrativa e permea
l’AIR sotto due punti di vista: l’obiettivo (l’AIR ha lo scopo di guidare il
regolatore nell’adozione di regolazioni “proporzionali”, i cui costi siano
compensati e giustificati dai benefici) e il modo di realizzazione.
I metodi (tra cui quelli di rilevazione dei dati) e il livello di dettaglio di analisi
devono essere, infatti, proporzionali agli obiettivi. L’AIR non è essenziale che
sia sempre la più dettagliata e analitica possibile, ma è necessario individuare di
volta in volta il giusto rapporto tra livello di analiticità e obiettivo. Perciò, nel
caso in cui l’AIR sia realizzata per regolazioni particolarmente complesse e con
un potenziale impatto significativo, si utilizzeranno metodi maggiormente
dettagliati e l’analisi risulterà più costosa. Nel caso, invece, di regolazioni senza
particolari tratti di complessità e con un impatto non rilevante, sarà opportuno
adottare metodi di analisi meno onerosi. Per tale motivo, appare ragionevole
avere uno schema comune e sempre rispettato di massima, ma sembra allo stesso
modo necessario lasciare flessibilità alle amministrazioni di modo che di volta in
volta abbiano la facoltà di ponderare e graduare le scelte in termini di metodi nel
rispetto del principio di proporzionalità.
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5) La relazione AIR (art. 6): si dispone che la relazione AIR sia predisposta
dall’amministrazione competente e per gli atti normativi governativi sia
presentata al momento della presentazione dell’atto al Consiglio dei Ministri,
mentre per i provvedimenti ministeriali e interministeriali deve essere presentata
al momento della richiesta del parere obbligatorio del Consiglio di Stato. Il
DAGL, che ha il compito di verificare l’adeguatezza e la completezza della
relazione AIR e che può chiedere chiarimenti e dettagli all’amministrazione,
presenta le proprie valutazioni al Consiglio. Sui contenuti della relazione si è già
detto in precedenza.
6) La relazione annuale al Parlamento (art. 11). E’ previsto che, entro il 31marzo di
ogni anno, ogni amministrazione centrale e il Dipartimento per gli affari
regionali per gli enti locali e regionali forniscano al DAGL una relazione
contenente informazioni su: il numero ed i casi di realizzazione e di esclusione e
esenzione di AIR (e di VIR), le modalità operative utilizzate (con riferimento
alle analisi economiche ed alle consultazioni) ed i casi in cui il DAGL ha
richiesto integrazioni e miglioramenti. Il DAGL redige la relazione contenente le
informazioni raccolte e i riferimenti riguardanti le esperienze delle autorità
indipendenti, dell’Unione Europea e degli ordinamenti esteri. La relazione è
presentata al Parlamento.
III.3 Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 16
gennaio 201398
Infine merita particolare attenzione, la direttiva del 16 gennaio del 2013, che si
suddivide in quattro parti, più un allegato.
98 Direttiva del 16 gennaio del 2013, che “Disciplina sul rispetto dei livelli minimi  di  regolazione
previsti dalle  direttive  europee,  nonché l’aggiornamento  del  modello di Relazione AIR, ai sensi
dell'articolo 14, comma 6, della legge 28 novembre 2005, n. 246”. (GU n.86 del 12-4-2013 ) in
www.gazzettaufficiale.it .
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IL primo punto si propone di perseguire due finalità:
1) La prima riguarda, individuazione dei metodi e i modelli da utilizzare ai
fini dell'analisi d’impatto dell’ordinamento (AIR) degli atti normativi di
recepimento di direttive europee, ai sensi dell'art. 14, commi 24-bis, 24-
ter e 24-quater della legge 28 novembre 2005, n. 246;
2) Si propone di aggiornare il modello di relazione AIR, anche a proposito
di quanto previsto dall'art. 14 commi 5-bis e 5-ter della legge 28
novembre 2005 n. 246.
Riguardo alle disposizioni richiamate nel primo punto, nello specifico si
stabiliscono che gli atti di recepimento di direttive europee non possono introdurre o
mantenere livelli di regolazione superiori a quelli minimi richiesti dalle direttive
stesse. Il superamento di tali livelli è consentito unicamente in relazione a
circostanze eccezionali valutate nella relazione AIR dalle amministrazioni
competenti.
Le amministrazioni danno conto, pertanto, del rispetto del livello minimo di
regolazione ovvero motivano le ragioni che rendono necessaria  l'introduzione  di
un livello superiore a quello minimo.
I metodi  di  analisi, definiti con la presente direttiva, si applicano anche agli atti
normativi di recepimento non sottoposti ad AIR.
I richiamati commi 24-bis e seguenti riguardano l'introduzione e il mantenimento di
livelli di regolazione superiori a quelli minimi richiesti dall'atto europeo e trovano,
applicazione:
a) Sia nel caso in cui la direttiva europea da recepire si  inserisca  in  un
ambito non ancora disciplinato o neanche parzialmente a livello
nazionale;
b) Sia nel caso in cui la direttiva europea si  inserisca  in un contesto già
totalmente  o  parzialmente  regolato  da  normativa nazionale.
Mentre per quanto concerne il secondo punto, la direttiva, inoltre, chiarisce e
aggiorna il modello di relazione AIR.  In particolare, sono introdotte apposite
sezioni relative:
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a) Alla valutazione di impatto sulle piccole e medie imprese;
b) Alla valutazione degli oneri informativi e dei relativi costi
amministrativi introdotti o eliminati;
c) Al rispetto dei livelli minimi di regolazione europea.
IL secondo punto invece individua il livello minimo di regolazione:
Stabilendo che per ciascun atto, il livello minimo di regolazione da rispettare è
determinato dalla direttiva europea da recepire.
La definizione del livello minimo si desume dal medesimo comma 24-ter, che
specifica gli elementi di cui le amministrazioni devono tener conto nel recepimento
delle direttive europee al  fine  di non introdurre o mantenere livelli di regolazione
superiori a quelli minimi richiesti dalle direttive stesse.
In particolare, costituiscono livelli di regolazione superiori a quelli minimi:
a) L'introduzione o il mantenimento di requisiti, standard, obblighi e oneri
non strettamente necessari per l'attuazione delle direttive;
b) Estensione dell'ambito soggettivo o oggettivo di applicazione delle regole
rispetto a quanto previsto dalle direttive, ove comporti maggiori oneri
amministrativi per i destinatari;
c) L'introduzione o il mantenimento di  sanzioni,  procedure  o meccanismi
operativi più gravosi o complessi di quelli  strettamente necessari per
l'attuazione delle direttive».
Da un punto di vista operativo, sono distinti alcuni casi:
a) La direttiva europea specifica uno o più elementi di cui al comma 24-ter; in
tal caso, di qualunque superamento operato in  sede di recepimento si dà
conto con le modalità descritte nel  paragrafo 3;
b) La direttiva europea non specifica alcuno degli elementi di cui al comma 24-
ter e non ne rimette la definizione agli Stati Membri; in  tal  caso, l'assenza di
previsioni circa requisiti, standard, oneri, obblighi, sanzioni, costituisce il
livello minimo di regolazione e dell'introduzione o del mantenimento di un
livello di regolazione superiore si dà  conto  con  le  modalità  indicate  al
paragrafo 3;
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c) La direttiva europea contempla diverse alternative in ordine agli elementi di
cui al comma 24-ter, rimettendo la scelta agli Stati; in tal caso, le
amministrazioni, al fine di individuare il livello minimo di regolazione,
effettuano  un'analisi  comparativa delle diverse alternative. L'analisi, fondata
sulla valutazione dei costi di ogni alternativa per i destinatari, è volta
all'individuazione di quella meno onerosa per i  destinatari  stessi, la quale
costituisce il livello minimo di regolazione; anche in tal caso,
dell'introduzione o del mantenimento di un  livello di regolazione superiore
si dà conto  con le modalità indicate al paragrafo 3;
d) La direttiva europea demanda alle autorità nazionali la definizione degli
elementi di cui al comma 24-ter; in  tal  caso, il livello minimo di regolazione
non è predeterminato dalla direttiva. Per i provvedimenti sottoposti ad AIR,
le amministrazioni dovranno comunque privilegiare le opzioni che
garantiscano minori oneri, standard, requisiti e obblighi per i destinatari,
anche attraverso la definizione di procedure e meccanismi operativi che
assicurino minori oneri e tempi di attesa per i destinatari.
Infine, sempre nello stesso punto, a titolo semplificativo, vengono proposti tre
esempi concernetti l’individuazione dei livelli minimi.
Nel terzo punto vengono prescritti i metodi che consentono di superare il livello
minimo di regolazione:
Si precisa che per il superamento del livello minimo di regolazione, ai fini della
valutazione dell'opzione d'intervento preferita, l'amministrazione proponente segue
la procedura AIR di cui al regolamento n. 170 del 2008, includendo in ogni caso tra
le opzioni considerate, da indicare nella relazione AIR, quella relativa al livello
minimo previsto dalla direttiva ed indicando puntualmente, per ciascuna opzione,
gli elementi di cui al comma 24-ter richiamati al paragrafo 2.
Qualora si renda necessario superare il livello minimo di regolazione individuato da
una direttiva europea, ovvero mantenere un livello di regolazione superiore a quello
previsto da una sopravvenuta direttiva in via di recepimento, l'amministrazione dà
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conto della sussistenza di circostanze eccezionali che rendono necessario tale
superamento.
L'amministrazione proponente, nell'ambito dell'AIR, integra la valutazione
dell’opzione regolatoria preferita con le seguenti indicazioni:
a) Descrizione e valutazione dei maggiori oneri derivanti da requisiti, standard
ed obblighi da introdurre o mantenere in sede di recepimento ed ulteriori
rispetto al livello minimo di regolazione previsto dalla normativa
comunitaria.
La valutazione è svolta attraverso le seguenti fasi:
1) Individuazione delle categorie di destinatari su cui ricadono i
maggiori oneri, standard, requisiti e obblighi previsti;
2) Stima dei costi associati agli standard, requisiti e obblighi ulteriori
rispetto a quelli che costituiscono il livello minimo di regolazione,
tenendo anche conto di sanzioni, procedure o meccanismi operativi
previsti. Nella stima dei costi sono inclusi quelli un tantum e quelli
ricorrenti, con separata indicazione degli oneri amministrativi99.
b) La valutazione dell'eventuale estensione dell'ambito soggettivo. Tale
valutazione è finalizzata a stimare il numero e la tipologia dei soggetti ai
quali sono estesi, rispetto a quanto stabilito dalla direttiva in via di
recepimento, standard, requisiti e obblighi. Al riguardo, si tiene conto, a
titolo esemplificativo, di variabili quali la forma giuridica, la dimensione, il
settore di attività economica, il reddito o il fatturato, le classi di età;
c) Descrizione e valutazione dei benefici che derivano dal superamento del
livello minimo di regolazione e ne giustificano la necessità. La valutazione,
preferibilmente quantitativa, è riferita, di regola, a un anno solare.
99 Per oneri amministrativi si intendono i costi degli adempimenti cui cittadini ed imprese sono tenuti
nei confronti delle pubbliche amministrazioni nell'ambito del procedimento amministrativo,
compreso qualunque adempimento comportante raccolta, elaborazione, trasmissione, conservazione
e produzione di informazioni e documenti alla pubblica amministrazione. La definizione è enunciata
dall’art.8 comma 2, della legge 11 novembre 2011 n.180.
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Essa tiene conto:
1) Del numero e della tipologia di soggetti coinvolti dalle nuove
regole;
2) Dei benefici un tantum e di quelli ricorrenti;
d) Descrizione degli esiti delle consultazioni svolte con i soggetti destinatari
dell'intervento o delle associazioni rappresentative degli stessi, con specifico
riferimento ai contributi ricevuti riguardo alle circostanze che rendono
necessario il superamento del livello minimo di regolazione. Gli esiti della
valutazione sono inseriti in apposita sezione della relazione AIR denominata
“rispetto dei livelli minimi di regolazione europea”.
Nei casi in cui non è previsto lo svolgimento dell'AIR, le 5 valutazioni di
cui alle lettere da a) a d) riferite allo schema di atto normativo proposto sono
descritte nella relazione illustrativa e qualora si renda necessario superare il
livello minimo di regolazione l'amministrazione dà, comunque, conto della
sussistenza di circostanze eccezionali che rendono necessaria la propria
scelta secondo i criteri previsti dalla presente direttiva.
Infine nella quarta parte si menziona l’aggiornamento del modello di relazione AIR,
tenuto conto delle modifiche normative descritte al paragrafo 1, e si precisa che la
relazione AIR deve essere redatta in conformità al modello presente nell'allegato
A100.
Il modello è costituito da otto sezioni, per cui oltre a quelle già previste nel
precedente allegato del decreto 11 settembre 2008 n.170, se ne aggiunge una
dedicata alle iniziative normative di recepimento di direttiva europea denominata
“rispetto dei livelli minimi di regolazione europea”.
100 Il suddetto allegato della direttiva sopra menzionata, si trova nell’allegato 2 del presente lavoro di
tesi.
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Capitolo IV: Le esperienze internazionali
Sicuramente l’AIR in Italia non ha avuto molta risonanza, contrariamente da altri
paesi, dove invece è considerato uno strumento importante, ben integrato nella
realtà normativa.
I tempi di avvio dell’AIR, seppur diversi, per i vari paesi, hanno sempre coinciso
con una fase di ritrazione dello Stato - gestore dalla realtà economica. Questo
cambiamento di ruolo del soggetto pubblico, che è diventato regolatore, ha avuto
come conseguenza una “inflazione regolatoria” con regolazioni spesso non
rispettose del principio di proporzionalità. L’introduzione di strumenti volti a
contrastare l’inflazione e il degrado regolatorio, come l’AIR, ha avuto come
obiettivo quello di permettere al policy maker di progettare interventi regolatori
efficaci, efficienti e proporzionali così da essere compatibili con l’obiettivo della
crescita economica nell’ottica di un contesto di competitività e di globalizzazione
internazionale101.
Nel trattare il tema AIR, è opportuno fare qualche riferimento a quei paesi che, per
la loro significativa esperienza AIR, possono essere considerati come benchmark
cui ispirarsi.
A tale proposito, sono stati scelti due paesi: gli Stati Uniti d’America (USA), e il
Regno Unito (UK). Relativamente ad ognuno di essi saranno trattate diverse
tematiche inerenti l’AIR. Nello specifico, si faranno riferimenti rispetto all’iter di
introduzione dell’AIR ed al contesto politico-storico che ha sollevato l’esigenza di
introdurla, all’assetto istituzionale in cui si inserisce, e alle diverse caratteristiche
procedimentali nelle varie realtà.
La scelta dei paesi non è casuale. Gli USA sono stati scelti perché costituiscono la
prima esperienza AIR e sono stati considerati un riferimento per tutte le esperienze
che hanno avuto seguito.  Al contrario, il Regno Unito, invece, è stato scelto perché
101 V. TERMINI, Il contesto della scienza economica, in Introduzione alla “analisi di impatto della
regolamentazione” , a cura di N. GRECO, Collana Studi e Ricerche della SSPA n. 3, 2001, pag. 84.
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all’interno dell’Europa è stato il primo a essersi cimentato nell’AIR ed è stato il
paese promotore dell’introduzione dell’AIR anche a livello europeo.
IV.1 L’esperienza Internazionale:  Stati Uniti
IV.1.1 La riforma102 regolativa e l’introduzione dell’AIR
Senza dubbio gli Stati Uniti hanno sperimentato, nel tempo, una delle riforme
regolative più efficienti all’interno dell’OCSE, tanto da rappresentare, oggi, per
molti versi, un punto di riferimento per l’Italia.
La problematica nei confronti dell’impatto del corpo normativo sulla realtà
economico- sociale è antica negli Stati Uniti. Già alla fine degli anni 60, malgrado
si fosse ancora lontani dal concetto di analisi d’impatto della regolazione, il
regolatore percepiva il peso che il corpo normativo poteva avere sull’economia del
paese. La dimostrazione si ebbe con il presidente Nixon, che nell’ambito del solo
settore ambientale, avviò il progetto del Quality of life review, con lo scopo di
frenare il proliferare della normativa, che era sentita come un ostacolo dalle imprese
di settore. Tale progetto può essere considerato come un precursore di un approccio
innovativo tipico dell’AIR, poiché per la prima volta l’attività normativa era messa
in discussione da un punto di vista economico-efficientistico.
Successivamente, negli anni 70, a seguito della crisi internazionale petrolifera, la a
situazione economica statunitense mostrava segni di debolezza. La crisi provocò un
periodo di stagflazione, che determinò a sua volta una forte diminuzione di
competitività dell’economia del paese. I regolatori si resero conto che era necessaria
un’azione verso l’apertura dei mercati alle forze concorrenziali, gli interventi
regolativi andavano rallentati poiché incidevano negativamente sulla produttività
delle imprese. Cosicché nel 1974, con l’amministrazione Ford, fu emanato
102 Le principali tappe della riforma statunitense sono riportate in OECD, The OECD Review of
Regulatory Reform in the United States, Paris, 1999, p. 133.
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l’Executive Order 11821, con cui si imponeva alle agenzie regolative di
accompagnare le loro proposte di regolazione con il cosiddetto Inflaction Impact
Assessment, un rapporto che evidenziava l’impatto della regolazione da emanare
sull’aumento del tasso di inflazione. Fu così che ebbe inizio l’era della riforma della
regolazione che si sviluppò poi anche nella successiva amministrazione Carter,
durante la quale fu istituita il Regulatory Analysis Review Group con il compito di
valutare alcune delle norme più rilevanti emanate ogni anno.
Anche se la reale svolta si realizzò con la presidenza Reagan, all’insegna di una
vera e propria riforma regolativa, sia in termini di deregulation sia in termini di
miglioramento della produzione normativa, orientata sui principi economici di
efficienza e di efficacia. L’intento di Reagan era di ridimensionare la presenza dello
Stato nell’economia. A tale scopo nel 1981 fu emanato l’Executive Order 12291 con
il quale fu imposto alle agenzie federali di realizzare un’analisi d’impatto della
regolazione per ogni testo da adottare e di rivalutare la significatività del corpo
normativo esistente.  Inoltre, fu affidato all’Office of  Information  and Regulatory
Affairs (OIRA103) il compito di valutare l’attività delle agenzie nella realizzazione
delle analisi affinché  ne venisse  garantito  un  adeguato  livello qualitativo. Il tema
della qualità da subito assunse un ruolo preminente e conseguentemente la
posizione dell’OIRA fu da subito centrale.
Diverse e nuove novità in direzione della riforma furono apportate dal presidente
Reagan104 che, per tale ragione, viene considerato il primo presidente ad aver
imposto una rivoluzione nel campo normativo introducendo l’analisi economica
nell’attività normativa105 .
103 L’OIRA fu istituito durante la presidenza Carter, come organo all’interno dell’Office of Management
and Budget (OMB).
104 Difatti, Reagan emanò un secondo Executive Order, con cui introduceva la regulatory agenda,
ovvero una relazione annuale sui progetti regolativi in corso. Fu rafforzato, inoltre, il ruolo
dell’Office of Management and Budget (OMB), sia dal punto di vista delle risorse che dei compiti ad
esso affidati (tra questi, la predisposizione di un volume in cui venivano pubblicizzate le tecniche
adottate nella realizzazione delle analisi di impatto della regolazione).
105 F. SARPI , La continuità istituzionale come garanzia di successo dell’AIR: il caso degli Stati Uniti,
in L’analisi  di  impatto  della  regolazione  in  prospettiva  comparata, a cura di M. C. RADAELLI,
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Un altro tassello importante fu realizzato dal presidente Clinton, il quale emanò nel
1993 l’Executive Order 12866 per sostituire il precedente. Il nuovo Order apportava
notevoli novità in tema AIR: innanzitutto, prevedeva una maggiore trasparenza dei
rapporti dell’OIRA imponendone la pubblicità, così da permettere una progressiva
diffusione della cultura della qualità, sia con riferimento alle regolazioni sia alle
analisi d’impatto; inoltre veniva limitato l’obbligo di realizzare le analisi d’impatto
ai soli testi regolativi più “significativi”106. Relativamente alla presidenza G. W.
Bush sono da evidenziare modifiche in merito all’assetto istituzionale relativo
all’AIR: con particolare riferimento al ruolo dell’OIRA, che dal ricoprire un ruolo di
consulente nei confronti delle agenzie, nel nuovo assetto assume il ruolo di gate
Keeper, prima proprio della figura del vicepresidente.
IV.1.2 Il sistema AIR Statunitense
Adesso il sistema di rule making statunitense coinvolge principalmente due
soggetti, le agenzie federali e l’Office of Management and Budget (OMB), in esso
in particolare l’OIRA. I rapporti tra i soggetti coinvolti sono molto stretti e
caratterizzati da diverse interazioni.
Nello specifico, le agenzie federali sono responsabili dell’elaborazione dell’AIR.
Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, Rubbettino, 2001,
pag.74-76.
106 Per “significativi” si intendono quegli interventi che presentino una o più delle seguenti caratteristiche:
 provocare un effetto annuo sull’economia quantificabile in almeno cento milioni di dollari o
generare un effetto negativo sull’economia, su un settore economico, sull’occupazione o
sull’ambiente, sia a livello federale sia locale;
 interferire con una norma generata o programmata da un’altra agenzia;
 alterare l’impatto finanziario di prestiti e tariffe;
 proporre nuove questioni politiche o legali al di fuori delle priorità del Presidente
A. RENDA, Impact Assessment in the EU: the state of the art and the art of the state, Centre for
European Policy Studies, Bruxelles, 2006, pag.14.
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Mentre l’OIRA è al centro del sistema di monitoraggio e validazione detenendo de
facto un potere di veto rispetto alle relazioni AIR, attraverso il sistema delle return
letters: i documenti sono rimandati alle agenzie se valutati insufficienti in termini di
analisi, di scarsa qualità o incapaci di dimostrare che i benefici dell’atto giustificano
i costi, può richiedere integrazioni all’agenzia cui spetta l’elaborazione delle analisi
nel caso in cui le ritenga di qualità carente.
Infine il Congresso, riceve le AIR finali elaborate dalle agenzie e dai dipartimenti
federali sui quali effettua anche il drafting normativo, e rispetto agli atti normativi
propri elabora per prassi valutazioni di costo. All’interno del congresso si trovano
due agenzie federali indipendenti:
 Congressional Budget Office: con il compito di fornire dati economico-
statistici. In particolare, supervisiona sia la qualità della regolazione sia
l’attività dell’OMB;
 Government Accountability Office (GAO): che si occupa di svolgere varie
analisi. In particolare, compie un nuovo scrutinio ex post sull’attività di
analisi d’impatto effettuata precedentemente.
Bisogna tenere in considerazione che l’AIR si applica solo alla legislazione
secondaria, ovvero solo a quella prodotta dalle agenzie federali che sono tenute a
svolgerla, mentre le agenzie indipendenti sono esonerate dal procedimento di
AIR107.
Le agenzie sono chiamate in primo luogo a notificare all’OIRA tutti i progetti
regolativi, indicandone il grado di significatività108. L’assegnazione del grado di
significatività ha un impatto sulle successive fasi del processo legislativo.
107 Tutte le agenzie, sono tenute a elaborare annualmente un’agenda in cui individuare le proposte
regolative, una sintesi delle stesse, ed il recapito di un funzionario. Inoltre, all’interno dell’agenda,
viene predisposto il Regulatory Plan. Il Piano, che va inviato all’OIRA, deve indicare gli obiettivi
dell’agenzia, le norme di riferimento e le giustificazioni alla base di ogni intervento. Quindi, anche
laddove non è previsto un obbligo AIR, sono comunque previsti strumenti di trasparenza e
responsabilizzazione. F. SARPI, op. cit., 79-81.
108 Bisogna fare un osservazione, perché, nonostante all’agenzia spetti la presentazione delle norme
considerate “significative”, è l’OIRA che detiene il potere di determinare in via definitiva i progetti
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Difatti se si tratta di progetti “non significativi”, non è previsto alcun tipo di analisi
economica, il processo legislativo, perciò, prosegue il suo iter.
Mentre per i progetti significativi,  invece,  le  agenzie  sono  chiamate  a  presentare
all’OIRA una bozza del progetto di legge e un documento con cui si individua
l’esigenza da soddisfare con il testo di legge e con cui si spiega come il testo di
legge possa soddisfare il bisogno evidenziato, i potenziali costi e benefici apportati
dalla legge.
Infine per i progetti definiti “economicamente significativi”, le agenzie devono
presentare oltre ai documenti previsti per i progetti “significativi” anche un’analisi
d’impatto della regolazione109.
A questo punto, il sistema AIR si inserisce all’interno del sistema normativo.
Il sistema AIR, inizia con la predisposizione di un’AIR preliminare da parte delle
agenzie, in cui sono presentate le varie opzioni regolatorie e ne vengono portati alla
luce i principali aspetti (in termini di costi e benefici monetizzati). Tale analisi,
insieme agli altri documenti da presentare, è così sottoposta al giudizio dell’OIRA
che, entro novanta giorni, è tenuto a controllare e valutare il progetto di legge e la
relativa analisi d’impatto. Alla fine l’OIRA fornirà un feedback che può essere di tre
tipi:
1) Approvazione senza modifiche;
2) Approvazione con modifiche;
3) Rigetto.
Nei primi due casi, l’agenzia in questione può proseguire con il normale iter
normativo, mentre nel caso  di rigetto, il progetto con la relativa analisi torna
all’agenzia, la  quale dovrebbe cercare di migliorare l’analisi effettuata seguendo le
direttive dell’OIRA.
“non significativi”, quelli “significativi” e quelli “economicamente significativi”. F. SARPI, op.cit..,
83.
109 L’OIRA ha anche la facoltà di richiedere l’analisi di impatto della regolazione, per alcuni progetti
ritenuti “significativi” e non “economicamente significativi”, per la loro rilevanza. Tutte le leggi per
le quali si richiede, viene effettuata l’analisi di impatto della regolazione denominate “major rules”.
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Al termine della supervisione da parte dell’OIRA, il progetto viene pubblicato nel
registro federale, cosicché chiunque abbia interesse possa esprimere un’opinione o
un commento in un periodo di tempo limitato, che solitamente è di sessanta giorni
(si tratta  della  pratica del notice-and-comment). Dopo aver terminato il periodo di
tale consultazione, l’agenzia, ha la facoltà di apportare ulteriori novità, ripresenta
l’analisi di impatto all’OIRA che effettua l’ultima supervisione.
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IV.1.3 Il processo AIR USA
Nell’effettuare l’analisi di impatto le agenzie federali seguono le guide lines110
predisposte a tal fine dall’OMB, che in tal modo delinea un modo proprio e
particolare di fare AIR dell’esperienza statunitense.
In conformità a queste linee giuda, l’analisi d’impatto deve essere eseguita
rispettando tre steps:
1) Deve essere constatata e motivata l’esigenza sociale che conduce all’azione
normativa, con indicazione delle ragioni per cui l’intervento regolatorio sia
necessario e delle modalità con cui possa soddisfare il bisogno emerso;
2) Deve essere compiuto un esame degli approcci alternativi all’intervento
regolatorio, con indicazione di come loro possano rispondere all’esigenza da
soddisfare;
3) Devono essere valutati i costi e i benefici (compresi quelli indiretti), da un
punto di vista quantitativo e/o qualitativo, dell’azione proposta e delle
alternative possibili, identificando uno scenario baseline di “non intervento”
che funga da benchmark per le alternative proposte.
Il fulcro dell’AIR statunitense si concentra nella valutazione e nel confronto delle
opzioni regolatorie individuate. A tale scopo l’Executive Order 12866 indica
esplicitamente come metodo di analisi da preferire l’analisi costi-benefici.
Difatti soltanto valutando, ogni opzione con il metodo costi-benefici, i vantaggi e
gli svantaggi vengono espressi in una stessa unità di misura, ovvero costi e benefici,
rendendo in tal modo il confronto tra le opzioni immediato. Nonostante vi siano dei
limiti di tale metodo, la preferenza di tale strumento è accentuata nelle guide Lines e
in generale nell’intera cultura AIR statunitense.
Le linee guida suggeriscono di identificare espressamente i costi e i benefici
monetizzabili, quelli solo quantificabili e quelli che non possono essere né
110 Circular A-4, 2003, disponibile in http://www.whitehouse.gov/omb/circulars/a004/a-4.pdf.
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monetizzati né quantificati. Il regolatore dovrà prendere in considerazione tutti i
valori, seppur con approcci diversi.
In riguardo ai costi-benefici quantificabili, le linee guida indicano le varie
metodologie utilizzabili per quantificare e monetizzare gli stessi111. Nel caso in cui,
invece, non sia possibile la quantificazione o la monetizzazione, sarà adottato un
approccio di valutazione di tipo qualitativo. L’analisi finale dovrà comprendere sia i
risultati derivanti dall’analisi quantitativa - monetaria sia i risultati derivanti
dall’analisi qualitativa.
Secondo le linee guida, tra le tecniche di valutazione, accanto all’analisi costi-
benefici, viene inoltre indicata l’analisi costi-efficacia, che dovrebbe essere condotta
generalmente a complemento dell’analisi costi-benefici, talvolta in alternativa ad
essa.
Un ulteriore tratto essenziale del processo AIR statunitense è la particolare
attenzione rivolta al ruolo della consultazione e della trasparenza. Difatti, riguardo
alla consultazione, nella valutazione delle opzioni, i commenti e le opinioni raccolti
attraverso le tecniche di consultazione hanno tanto valore quanto le risultanze
ottenute dall’analisi economica condotta. Per tale ragione, i regolatori sono tenuti a
predisporre adeguate tecniche di consultazione cosicché possa essere dato loro il
giusto valore nell’ambito dell’intero processo AIR.
Mentre in merito alla trasparenza, il processo AIR si caratterizza per l’essere
comprensibile a terzi, anche non esperti di settore. Perciò nasce l’esigenza di
utilizzare un linguaggio chiaro e accessibile e l’esigenza di rendere note tutte le
assunzioni utilizzate, per giungere alle valutazioni finali.
Oltre agli aspetti già menzionati, le linee giuda dell’OMB trattano anche tematiche
laterali relative al processo AIR:
 Ad esempio viene affrontata la tematica della scelta del tasso di sconto
intertemporale, alla quale viene dedicata un’apposita circolare (Circular A-
111 I metodi utilizzati sono: il metodo delle preferenze rivelate, del metodo delle preferenze dichiarate.
Per una descrizione dei suddetti metodi, si vedano le linee guida, op.cit.
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94), che indica il modo in cui definire ed usare il tasso di sconto, la cui scelta
influenza in modo determinante i risultati dell’analisi.
 Oppure la rilevanza concerne gli effetti redistributivi delle regolazioni, che
possono essere intra - generazionali o inter - generazionali (dovuti in questo
caso al tasso di sconto) e che hanno un forte impatto sulla società e per tale
ragione vanno tenuti in giusto conto dal regolatore.
 Infine, si sono occupati delle problematiche riguardanti l’AIR, sono
effettuate delle considerazioni in merito all’impatto che l’incertezza ha
sull’analisi economica realizzata. Difatti l’OMB ritiene importante
considerare l’incertezza come una minaccia alla veridicità dei risultati
derivanti dall’analisi e consiglia le agenzie di riportare nelle analisi tutti gli
elementi d’incertezza (se possibile quantificandone l’impatto ed eseguendo
l’analisi di sensitività) garantendo il maggior livello di trasparenza.
L’elemento d’incertezza, che è presente in tutti gli aspetti dell’analisi,
rimarca la consapevolezza che fare una buona analisi non significa applicare
semplicemente delle formule standard, ma contemperare elementi tecnici e
valutazioni di carattere soggettivo, grazie alla competenza professionale
degli analisti.
La precisione e l’esaustività delle linee guida, sono un elemento necessario ma non
sufficiente a realizzare buone AIR.
IV.1.4 Condizioni di successo dell’AIR (USA)
La scelta di trattare l’esperienza statunitense dell’analisi d’impatto della
regolazione, deriva dal fatto che sia l’introduzione sia l’utilizzo vero e proprio di
tale strumento nell’attività normativa degli USA sono da considerarsi un successo,
perché ha migliorato l’attività normativa ed hanno permesso che questa non fosse
più ostacolo allo sviluppo economico, ma un elemento di crescita112.
112 OECD, Regulatory Reform in the United States: Government Capacity to Ensure High-Quality
Regulation, Paris, 1999, pag. 10.
101
Sicuramente le ragioni del successo dell’AIR statunitense sono molteplici, da un
lato riguardano il design del sistema e del processo AIR, dall’altro lato va
considerata la cultura della società che ha accolto tale strumento, e soprattutto
l’impegno politico dimostrato sin dalla sua introduzione, regolata mediante una
fonte gerarchicamente elevata quale l’Executive Order.
L’introduzione dell’AIR è stata pensata in maniera funzionale, in modo da integrare
questo strumento con il sistema normativo esistente, ciò ha fatto sì che si creasse un
innovativo sistema normativo avvalorato dalla presenza di nuovi soggetti
istituzionali e ulteriori fasi procedurali. Il sistema AIR, perciò, è divenuto parte
integrante del sistema normativo, che a sua volta si è adeguato ad accogliere il
nuovo strumento.
Rispetto al processo AIR, le chiavi del successo si trovano in diversi aspetti:
Il primo tra tutti riguarda la chiara individuazione dei soggetti coinvolti (compreso
quello garante della qualità AIR) e dei rispettivi ruoli e responsabilità. Il modello
statunitense si contraddistingue per l’efficienza del sistema di gestione della
responsabilità del processo di AIR caratterizzato da un buon equilibrio tra regolatori
e controllori. Si ricorda che gli Stati Uniti hanno adottato, un approccio
convincente, basato sulla competizione istituzionale tra i diversi organi che
intervengono congiuntamente, anche se con ruoli ben definiti, nel processo
normativo incentivando l’efficienza delle amministrazioni e costituendo un network
regolativo in grado di controllare il sistema degli attori senza che vi sia la necessità
di un’apposita struttura centrale. Difatti nel processo di AIR ogni agenzia, nel
proporre una norma, tende naturalmente a sviluppare analisi d’impatto coerenti con
i suoi obiettivi, ma le altre agenzie, soprattutto se guidate da interessi divergenti,
hanno la possibilità di criticare sia la proposta normativa sia l’AIR.
Interessante è anche la scelta di sottoporre ad analisi d’impatto della regolazione
solo a quegli interventi che hanno un impatto sull’economia considerato
“significativo”. L’idea alla base è quella che sia del tutto inefficiente applicare
l’AIR in modo indistinto a tutta la regolazione, anche in considerazione delle risorse
che essa richiede, per cui l’adozione di criteri di selettività dovrebbe essere presa in
considerazione come una buona pratica da apprendere dall’esperienza statunitense.
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In secondo luogo, è importante ricordare anche il ruolo centrale svolto dalla
consultazione all’interno del processo di AIR americano, con la possibilità concreta
per i cittadini e, più in generale, per tutti i soggetti interessati, di criticare le
proposte legislative suggerendo eventuali modifiche.
E infine l’altro pregio del modello statunitense risiede, nella rilevanza che viene
data alla trasparenza ed alla comprensibilità, requisiti ritenuti necessari per una
buona analisi d’impatto. La trasparenza del sistema viene assicurata in virtù
dell’attività dell’OIRA, che controlla il sistema dell’AIR, sia nella fase iniziale
mediante la pianificazione nel Regulatory Plan, sia nella fase intermedia prima
della pubblicazione sul Federal register della bozza, sia nella fase finale, prima
della pubblicazione dell’atto.
La sinergia di tutti gli aspetti positivi, però, non avrebbe avuto tale successo se non
ci fosse stato quel cambiamento di mentalità e di cultura che hanno permesso
l’avvio di un nuovo approccio all’attività normativa. Questo cambiamento è
avvenuto ed ha coinvolto l’intera collettività, non solo i regolatori e gli addetti ai
lavori, ma anche la società comune, che ha imparato a conoscere un nuovo modo di
amministrare e di fare leggi, generando un effettivo rinnovamento della burocrazia.
IV.2 L’esperienza Europea: Regno Unito
Per quanto concerne invece l’esperienza europea in materia di AIR, merita di essere
presa inconsiderazione quella che si riferisce al Regno Unito, che avuto il ruolo di
promotore all’interno dell’Unione Europea.
L’introduzione dell’AIR nel Regno Unito risale agli anni 80113, con
l’amministrazione Tatcher.  In quegli anni il paese stava attraversando un periodo di
113 Per una puntuale descrizione delle fasi della riforma della regolazione, F. DE FRANCESCO, Regno
Unito: maturazione e apprendimento istituzionale, in L’analisi di impatto della regolazione in
prospettiva comparata, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica,
Rubbettino, 2001, pag. 167-173.
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profondi cambiamenti, dal punto di vista dell’attività politica e amministrativa, e
della politica economica. Tre furono le linee d’intervento, sul fronte dell’attività
amministrativa, della politica economica e di quella regolativa:
1) Dal punto di vista dell’attività amministrativa, si voleva abbandonare la
burocrazia orientata alle procedure, per lasciare spazio a un modello di
burocrazia orientata ai risultati, e ispirata ai principi di efficienza ed
economicità. Questo trend di cambiamento che prese il nome di New Public
Management, si diffuse lentamente e con diverse modalità anche negli altri
paesi europei.
2) Dal punto di vista della politica economica, la diffusione dell’ideologia del
liberismo che sosteneva l’eliminazione o almeno la riduzione dell’intervento
pubblico nell’economia, portò un’ondata di privatizzazioni e liberalizzazioni.
3) Conseguentemente anche la politica regolativa fu investita dall’ideologia del
liberismo, ponendo le basi per attuare profonde riforme, ed avviare dei
processi di deregolazione, voluti fortemente dalle imprese i cui businesses
erano gravati dalla complessità e dall’invadenza del corpo regolativo.
Nel 1985, il Governo Tatcher  promosse la Deregulation Initiative, con  lo scopo di
razionalizzare e di semplificare il corpo regolativo, abolendo le norme ritenute
obsolete, inefficaci ed inefficienti. Da realizzarsi mediante l’introduzione di un
nuovo strumento per l’attività regolativa, l’Analisi dei Costi di Adeguamento
(Compliance Cost Assessment, CCA), che aveva la funzione di individuare ex ante i
costi che le imprese avrebbero dovuto sostenere, in conseguenza dell’entrata in
vigore della regolazione in esame. Il CCA fu il primo tentativo di far passare le
nuove regolazioni per un filtro che permetteva la formazione consapevole di
regolazioni efficaci, efficienti e non eccessivamente gravose per le imprese.
Fu imposto alle varie amministrazioni di fissare degli obiettivi di deregolazione e di
utilizzare il nuovo strumento CCA per le nuove proposte regolative. Inoltre a
sostegno delle amministrazioni, fu istituita una task force all’interno del Cabinet
Office, l’Enterprise and Deregulation Unit, la quale aveva la funzione di supportare
le amministrazioni nell’elaborazione del CCA e di garantirne un adeguato livello
qualitativo.
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Tale strumento si diffuse, ed ebbe successo, sicuramente uno dei tratti essenziali che
lo contraddistingueva era la centralità conferita alle consultazioni che venivano
realizzate tra le imprese. Difatti, le consultazioni permettevano di avvicinare il
policy maker, alle realtà aziendali, venendo in tal modo a conoscenza delle
problematiche ad esse connesse e dei costi chiamate a sostenere. L’uso delle
consultazioni, però, ebbe un doppio seguito. Se da una parte questo fattore rendeva
il CCA efficace e significativo, dall’altra parte ha fatto sì che si muovessero
notevoli accuse e critiche all’intero sistema, dal momento che le imprese avevano
tutto l’interesse a sovrastimare i costi, con lo scopo di far approvare al legislatore
solo quelle regolazioni ad esse favorevoli (regulatory capture). Inoltre furono mosse
altre critiche inerenti ad altri aspetti metodologici (come la scelta limitata della
tipologia di costi da considerare nell’analisi o il fatto che non fosse richiesta una
comparazione tra le alternative regolative). Malgrado, i difetti e le conseguenti
critiche, si deve riconoscere al CCA il merito di aver condotto per la prima volta le
amministrazioni a razionalizzare la spinta senza freni alla produzione di
regolazione.
In seguito, nella seconda metà degli anni 90, nell’ambito della politica regolativa
avvenne una svolta. Nel 1996, fu affiancato al CCA il Regulatory Appraisal, che
consisteva in un’analisi più ampia rispetto al CCA comprendente non solo la
valutazione dei costi, ma anche quella inerente ai benefici derivanti alle imprese
dalla regolazione.
Infine nel 1998, fu introdotto lo strumento a oggi in uso, il Regulatory Impact
Assessment (RIA) che sostituì i precedenti CCA e il Regulatory Appraisal.
Il RIA è un’analisi completa dei costi e dei benefici relativi ad una proposta di
regolazione, considerando non più solo la prospettiva del mondo delle imprese, ma
più in generale, la prospettiva di tutti i gruppi sociali interessati (cittadini,
amministrazioni, imprese). Le procedure RIA furono ufficializzate in un manuale di
linee guida, che negli anni fu oggetto di diverse rivisitazioni, aventi lo scopo di
migliorare in modo continuo il sistema.
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Anche dal punto di vista istituzionale, vi furono delle innovazioni. Nello specifico
fu creata la Better Regulation Task Force e la Regulatory Impact Unit (RIU)114 che
nel 2005 venne trasformata nel Better Regulation Executive (BRE). Accanto alla
RIU, ora BRE, venne anche istituito lo Small Business Service, organismo deputato
a portare all’attenzione del policy maker le problematiche delle imprese.
IV.2.1 Il sistema RIA115 (UK)
L’ambito di applicazione del RIA nel tempo è cambiato, prima si applicava alla sola
regolazione secondaria, adesso l’obbligo RIA riguarda anche le fonti normative di
origine parlamentare e governativa che si prevede abbiano un impatto notevole sulle
imprese. Una RIA va fatta per ogni proposta che impone o riduce costi alle imprese
o al terzo settore. Lo stesso, per le proposte che comportano costi per il settore
pubblico, salvo che tali costi ricadano al di sotto di una soglia (in genere, 5 milioni
di sterline). La RIA va eseguita per tutte le forme d’intervento laddove il regolatore
stima effetti (aumento o diminuzione dei costi) per i destinatari. La RIA poi è
richieste nel caso di proposte non regolatorie all’origine, ma che tuttavia impongono
costi al settore pubblico o al terzo settore che eroga servizi pubblici. Vale poi
l’approccio proporzionato laddove i costi di una proposta siano inferiori a 5 milioni
di sterline e abbiano scarse probabilità di attirare l’interesse politico o dei media, è
sufficiente una RIA di tipo developmental/option stage. Si richiede una RIA quando
la proposta non ha effetti sul set complessivo dei costi e benefici, ma comporta
qualche forma di re-distribuzione (ad. esempio, casi in cui c’è un ‘trasferimento’ di
costi o benefici da un gruppo a un altro), o quando ha luogo una modifica dei costi
amministrativi.
LA RIA non è richiesta quando un cambiamento di policy non comporta costi o
risparmi di costi per i destinatari (anche il regolatore) e se le modifiche alle tariffe o
114 Presso ogni amministrazione, è istituita una Departmental RIU. La RIU “centrale”, poi BRE, ha il
compito di coordinare le Departmental RIU.
115 F. DE FRANCESCO, op. cit., 177-186.
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alle imposte statutarie sono coperte da una formula predeterminata, quale il tasso
d’inflazione, o per altre modifiche del regime fiscale, dove non vi siano costi o
risparmi amministrativi associati.
Inoltre, è bene evidenziare che il RIA non si applica solo alle regolazioni da
emanare, ma anche a quelle esistenti da semplificare o eliminare.
La crescente diffusione dello strumento ne dimostra lo sviluppo e il fatto che gli sia
stato riconosciuto un ruolo sempre più importante nell’ambito del processo
normativo. Ciò evidentemente è frutto di una cultura sociale radicata che riconosce
il potenziale beneficio collettivo che il RIA può apportare.
Prendendo a riferimento le proposte di origine governativa, nel processo di
regolazione e di redazione del RIA le singole amministrazioni ricoprono un ruolo
centrale.
In primo luogo, l’amministrazione è tenuta a redigere un RIA iniziale e sommario
contenente la descrizione del problema e degli obiettivi da raggiungere, nonché
l’individuazione delle opzioni di intervento e di non intervento e dei destinatari del
provvedimento. Tale documento così redatto viene indirizzato al competente
Ministro, il quale è chiamato a valutare la rilevanza del problema sottoposto alla sua
attenzione, decidendo se intervenire o meno con un intervento regolatorio.
Nel caso il Ministro ritenga l’intervento necessario, il processo RIA prosegue.
L’amministrazione a questo punto bada a valutare e stimare rischi, costi e benefici
di ogni singola opzione proposta, riportando le informazioni raccolte attraverso le
consultazioni pubbliche realizzate tra i destinatari individuati. In questa fase,
l’amministrazione è tenuta a consultare anche il BRE e, laddove la regolazione
abbia un impatto sulle piccole imprese, lo Small Business Service. Tali istituzioni
daranno il loro supporto per la redazione del RIA.
Il BRE, ha il compito di coordinare, fornire assistenza e consulenza alle
amministrazioni nella redazione del RIA, promuovendo i principi della buona
regolazione. Invece lo Small Business Service, svolge un duplice ruolo, da una parte
ha il compito di rappresentare gli interessi e le posizioni delle piccole imprese
nell’ambito dell’attività normativa, dall’altra parte ha il compito di affiancare le
piccole imprese nel gestire l’applicazione delle varie regolazioni.
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Successivamente, il Ministro dovrà valutare se la proposta regolativa rientra nei casi
in cui è obbligatorio redigere il Regulatory Impact Assessment Statement (RIAS).
In caso di esito positivo, l’amministrazione redigerà il RIAS, il quale andrà a
confluire in un successivo documento, il RIA parziale, che rappresenta l’occasione
per cercare e ottenere l’eventuale consenso interministeriale.
In seguito, un volta ottenuto l’eventuale feedback del Governo, viene redatto il RIA
completo che, a seguito della firma dal Ministro competente, diventa RIA finale.  A
quel punto la proposta regolativa corredata dai relativi documenti RIA può iniziare
l’iter di approvazione parlamentare.
La scheda RIA finale è composta da varie sezioni che vengono elaborate con diversi
strumenti di supporto. Il contenuto del RIA deve comprendere sia un’analisi dei
benefici e dei costi per ciascuna opzione proposta, sia un’analisi del rischio
connesso a ogni opzione (la valutazione del rischio è stata introdotta nel 2000 che
permette la realizzazione di un’analisi ancora più esaustiva).
A completare l’analisi, vi è lo small business test che consiste in una valutazione
specifica sull’impatto delle opzioni sulle piccole imprese. L’esistenza di questo test
dimostra la particolare attenzione posta sulle piccole e medie imprese.
Inoltre, il RIA contiene i risultati delle consultazioni effettuate in tutto il processo e
la descrizione delle modalità di monitoraggio dell’applicazione della regolazione.
A proposito dei soggetti coinvolti nel sistema RIA, oltre all’amministrazione di
volta in volta interessata, sono di fondamentale importanza:
 La Departmental RIU che affianca in modo diretto l’amministrazione nella
predisposizione dei vari documenti RIA e che compie una prima forma di
controllo sulla qualità;
 Il BRE che coordina il lavoro delle varie amministrazioni con le relative
Departmental RIU e che realizza un controllo qualitativo di tipo orizzontale;
 Oltre ad altri organismi costituiti per supportare il miglioramento dell’intero
sistema RIA e più in generale per assicurare la better regulation 116.
116 Il Panel for Regulatory Accountability, la Better Regulation Task Force, lo Small Business Service.
Da ricordare anche il National Audit Office (NAO) che attraverso analisi investigative sulla capacità
regolativa delle amministrazioni contribuisce ad individuare aree di miglioramento. OECD,
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Inoltre, Il Regno Unito nel 2005 e nuovamente nel 2010 ha potenziato il
procedimento di controllo di qualità dell’AIR attraverso la promozione di un
approccio rigoroso e sistematico, nell’ottica di trasformare gli impegni politici in un
intervento normativo di qualità.
Sinteticamente si indicano l’organizzazione per il sistema di controllo della qualità:
 Il Better Regulation Executive (BRE), che fa parte del Department for
Business, Innovation and Skills (BIS) ed è responsabile del programma di
riforma della regolamentazione a livello governativo, collabora con il
Governo nel:
 Migliorare la progettazione delle nuove norme e della comunicazione
delle stesse;
 Semplificare e modernizzare le norme esistenti;
 Modificare gli approcci alla regolamentazione promuovendo
l’utilizzo dell’analisi del rischio.
 Il Regulatory Policy Committee è un organismo indipendente incaricato di
stimare i costi e i benefici delle nuove normative;
 Il Better Regulation Strategy Group è un organo consultivo per gli
stakeholder il cui ruolo contribuisce alla definizione delle strategie di lungo
periodo della BRE;
 Il Reducing Regulation Committee (RRC) e il Cabinet sub-Committee sono
stati costituiti nel 2010 con compiti di supervisione del quadro normativo
statale attraverso il vaglio e l’approvazione delle nuove proposte normative.
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Figura 5
IV.2.3 Motivi del successo RIA nel Regno Unito
Il successo di tale modello deriva da tre considerazioni.
In primis, il Regno Unito è stato uno dei primi paesi a livello europeo ad introdurre
il management della regolazione, importando e facendo propri i principi della better
regulation provenienti dagli Stati Uniti.
L’Unione Europea ha introdotto tali principi sulla base dell’esperienza inglese che,
ha avuto un ruolo cardine e motore. Il Regno Unito ha preso spunto dagli USA, ma
poi creato ha un sistema e un processo di miglioramento della regolazione e in
generale dell’attività della pubblica amministrazione propri ed originali, adattandoli
alle specifiche esigenze congiunturali e di lungo periodo.
In secondo luogo, bisogna porre l’accento sul percorso di miglioramento che è stato
fatto dall’intero sistema pubblico. Tale percorso è stato caratterizzato da errori che
hanno avuto il merito di fornire l’occasione per cambiamenti continui e quindi per
miglioramenti. Il disegno iniziale, con il CCA ha subito notevoli modifiche nel









corso degli anni. Si capì che era necessario uno strumento di analisi più completo e
non suscettibile a fenomeni di cattura del regolatore, come invece era il CCA,
essendo questo diretto esclusivamente alle imprese. Tutte le modifiche apportate per
arrivare all’attuale modello RIA sono state possibili grazie al fatto che l’opinione
pubblica, la pubblica amministrazione ed il policy maker erano stati adeguatamente
sensibilizzati alla tematica della better regulation e alla necessità di gestire l’attività
regolatoria non più soltanto sulla base di considerazioni politiche, ma anche sulla
base di principi efficientistici e di mercato117.
Bisogna considerare come per gli Stati Uniti, anche in questo caso un elemento
cruciale e di successo è costituito dal fatto di aver individuato e definito, nelle loro
funzioni, soggetti preposti alla realizzazione di RIA. Vi è, infatti, una chiara
distinzione di ruoli e responsabilità e all’interno di tali ruoli una posizione
particolare assume il soggetto individuato per assicurare la qualità RIA, le deleghe
per l’attuazione della Regulatory Reform affidate a un Ministero specifico cui
compete anche la responsabilità della qualità delle AIR, la costituzione di Unità
specifiche in ogni organo legislativo fondamentale come satelliti dell’unità centrale
situata presso il Cabinet Office. Inoltre è importante anche il ruolo degli organi di
supporto come ad esempio il ruolo della Better Regulation Task Force (BRTF) sia
da considerarsi quale esempio di organo di controllo che ha giocato un ruolo
“cruciale” a supporto delle riforme in ambito normativo, per il miglioramento del
funzionamento delle istituzioni e per la diffusione di strumenti analitici adeguati. La
BRTF e il suo successore, la Better Regulation Commission, sono organi consultivi
indipendenti istituiti per supportare il governo sulle azioni da attuare per migliorare
l'efficacia e l’attendibilità della materia. Questa articolazione ben definita degli
assetti è considerata un fattore decisivo per il successo dell’intero processo e
sistema.
117 F. DE FRANCESCO, op. cit., 193-195.
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Un altro punto di forza del modello britannico è costituito dall’importanza rivestita
dalle consultazioni. Si consideri il Code of Practice on Consultation (Codice di
condotta sulle consultazioni), che contiene anche una guida di assistenza per lo
svolgimento delle consultazioni da utilizzare insieme al Codice. Le consultazioni si
svolgono sia in maniera formale sia informale durante tutto il processo;
 Nella fase iniziale del processo di AIR quando c’è possibilità di influenzare
il risultato della politica;
 È importante che esse siano realizzate quando il Governo è pronto a rendere
informazioni di dominio pubblico al fine di ottenere un dialogo effettivo e
informato con le parti interessate;
 È spesso necessario fare una consultazione informale con gli stakeholder,
prima di quella formale, al fine di ottenere un’evidenza iniziale su quelli che
sono i problemi da porre in risalto nelle consultazioni formali;
 L’esercizio delle consultazioni non andrebbe svolto nel periodo elettorale;
 Delle eccezioni possono essere costituite da circostanze speciali (ad esempio
la salvaguardia della salute pubblica), ed in questi casi i dipartimenti devono
consultare il Propriety and Ethics team del Cabinet Office.
Infine la qualità dei processi è garantita da meccanismi di controllo interni, da peer
review da parte di esperti economisti in una fase iniziale del processo di sviluppo
delle politiche, dal coinvolgimento di stakeholder, da meccanismi di revisione dei
risultati delle valutazioni da parte di esperti settoriali. Un ulteriore elemento di
rilievo è l’obbligatorietà del parere di economisti su tutte le osservazioni presentate




A conclusione della ricerca, si può asserire che è l’analisi d’impatto della
regolazione è uno strumento efficace, utile e che può rilevare i bisogni e le necessità
in un determinato campo di studio. Sia l’Unione Europea che l’OCSE ne
apprezzano i contenuti positivi, le credenziali che una tecnica economica precisa
possiede e i tanti campi d’applicazione per migliorare le regulatory policies.
L’OECD è stata molto attiva nel promuovere una discussione serrata sulle Best
Practices dell’AIR, e anche l’UE segue la medesima direzione. Di certo stillare una
serie di indicazioni che possano essere seguite e implementate in tutti i contesti può
essere un buona idea per consentire che vi sia un sorta di omologazione alle buone
pratiche per rendere ottimale  tale strumento. D’altro canto però gli aspetti proposti
dell’OSCE possono essere utile solo, se si tiene in considerazione della situazione
in cui si utilizzeranno, secondo le esigenze del territorio. Difatti, a mio parere,
l’analisi dell’AIR senza una precisa indicazione degli sviluppi storici politici
dell’ambiente di riferimento non ha ragione d’esistere.
L’introduzione dell’AIR nei sistemi normativi delle realtà prese inconsiderazione
(USA, Regno Unito) si è rivelata di grande supporto alla politica di better
regulation, avviata nelle varie realtà in periodi temporali diversi.
L’AIR, insieme con altri strumenti, ha permesso un miglioramento dell’attività di
rule  making del soggetto pubblico. In tale maniera, si è provveduto a fare in modo
che il corpo normativo non fosse più percepito come un peso ed un freno alla
dinamicità economica, ma anzi come un fattore strategico per la competitività dei
paesi. Ovviamente, per realizzare tale risultato, è stato necessario ideare un sistema
AIR efficace ed efficiente, e soprattutto è stato indispensabile promuovere una
rivoluzione culturale. Anche alla luce delle esperienze AIR riportate nel lavoro (che
costituiscono alcune delle realtà in cui l’AIR ha apportato i massimi benefici o
almeno sono presenti le condizioni di successo), è stato possibile valutare che il
sistema AIR italiano ha ancora molta strada da percorrere.
L’Italia, il Regno Unito e gli Stati Uniti presentano, per contro, delle realtà molto
diverse, hanno poco o nulla da spartire, la stessa metodologia utilizzata in ambienti
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diversi può avere degli apprezzamenti e dei risultati significativamente diseguali.
L’AIR degli Stati Uniti, ha un importanza cruciale, è stato il primo paese ad
adottarla, mentre quella inglese rappresenta il primo paese ad adottarla in ambito
europeo, per cui questi due sistemi vantano anni d’esperienza, e tale tecnica è ormai
consolidata.  Anche gli operatori sanno che cosa vogliono ottenere e sfruttano tutte
le potenzialità che lo strumento possiede.
Invece, nel nostro Paese l’AIR è entrata in vigore in ritardo e dopo una serie di fasi,
tra cui la sperimentazione. L’AIR è stata introdotta sia con riferimento alla
regolazione di provenienza governativa sia alla regolazione prodotta dalle autorità
indipendenti. Nel lavoro, è stata esaminata la realtà inerente alla regolazione
governativa, è stato notato come il sistema AIR italiano, ancora necessiti di alcune
modifiche perché sia effettivamente efficace.
La comparazione di questi contesti, difficilmente accomunabili per esperienza
politica e di gestione delle policies, è efficace per sottolineare come questo
strumento si sia sviluppato in Italia. Sotto questo punto di vista, in prospettiva
comparata con i due Stati di riferimento, AIR italiana presenta molte mancanze.
L’elemento di maggiore criticità rilevato è costituito dalla blanda fase di controllo
qualitativo ex post delle AIR realizzate. L’importanza di tale fase è sottolineata,
anche dalle esperienze AIR di maggior successo. In assenza di una fase di controllo
ottimale, si rischia di rendere l’AIR solo una formalità burocratica, senza la
possibilità di rendere concrete le potenzialità di strumento cognitivo a supporto del
regolatore e di strumento di legittimazione. In Italia, secondo quanto previsto
dall’art. 11 del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 11 settembre 2008
n.170, viene redatto un rapporto annuale al Parlamento, curato dal Dipartimento
affari giuridici e legislativi (DAGL) della Presidenza del Consiglio dei ministri. E’
proprio mediante questo rapporto che si realizza il controllo, da parte del
Parlamento che viene informato circa le Air effettuate nel corso dell’anno
precedente, in modo da garantire la trasparenza e la responsiveness fra organi
istituzionali.
Diversamente nel sistema britannico, il controllo della qualità ex post viene
garantita mediante il Regulatory Policy Committee (RPC) britannico, che conduce
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verifiche sulla legislazione ancora da attuare,  mentre nel sistema statunitense il
controllo è affidato ad una struttura esterna, ma già presente, denominata OIRA, che
effettua un controllo ex post sulla regolazione delle agenzie federali.
Tra gli Stati Uniti e il Regno Unito da un lato, e l’Italia dall’alto si può segnalare
grossa differenza che esiste nella determinazione dei soggetti preposti all’AIR.
Mentre nei primi due Stati vengono circoscritte in maniera dettagliata le singole
competenze degli organi, in Italia si hanno delle carenze dal punto di vista
organizzativo - istituzionale. Difatti nel citato decreto, si fa un timido riferimento al
ruolo del DAGL che è chiamato a “verificare l’adeguatezza e la completezza delle
attività svolte per l’AIR” (art. 7). Questo tipo di controllo risulta al quanto
inefficace,  e non è neanche vincolante. Sempre dal punto di vista organizzativo,
ulteriore aspetto critico risulta l’organizzazione interna alle amministrazioni, dove si
prevede art.3 comma 2, nel caso siano coinvolte più amministrazioni, la possibilità
di  effettuare l’AIR in comune. Sicuramente non è opportuno, imporre dei modelli
rigidi anche perché ogni amministrazione ha proprie e peculiari esigenze, ma allo
stesso modo non sembra opportuno “abbandonare” le amministrazioni in questa
scelta.
Un altro elemento critico è rappresentato dai criteri d’inclusione/esclusione, gli Stati
Uniti da questo punto di vista presentano il sistema migliore, poiché le risorse sono
scarse, vanno mirate a determinati interventi di maggior rilievo, non sarebbe
efficace eseguirla indistintamente su tutta la legislazione. Gli Usa, per assicurarsi
che ciò avvenga applica i principi di proporzionalità, ovvero che la profondità e
l’accuratezza dell’analisi deve essere correlata agli impatti attesi, e di significatività,
nel senso che il livello di approfondimento deve essere tale da garantire un’adeguata
diffusione di informazioni in base alle quali avviare un dibattito.
Mentre in Italia, contrariamente da quanto enunciato sopra, all’art.9 cita i casi di
esenzione dell’AIR, in particolarità si consente che il DAGL, su motivata richiesta
dell’amministrazione di consentire l’esenzione nelle ipotesi di peculiare complessità
e ampiezza dell’intervento normativo e dei suoi possibili effetti.
Se da un lato questa scelta può essere dovuta all’esigenza di evitare, o quantomeno
limitare, i casi in cui la realizzazione dell’AIR può risultare notevolmente
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complessa ed onerosa, dall’altro appare in parte contrastante con il principio di
proporzionalità dell’analisi, alla base di tale procedura, in base al quale il grado di
dettaglio e la profondità dell’analisi aumentano all’aumentare dei probabili effetti
della proposta e della loro importanza, per gli altri Stati è proprio questo l’ambito
nel quale bisogna applicare l’AIR.
Un altro aspetto interessante è stato rivelato nella differenza di processo in cui si
utilizza l’AIR. L’Italia è legata a una forte tradizione di drafting legislativo, difatti si
utilizza lo strumento maggiormente per suggerire delle modifiche a una legge già in
vigore. Sicuramente l’AIR ha avuto un riscontro molto positivo, analizzare con
particolare introspezione e generare una comparazione tra opzioni, ha chiarito agli
operatori i punti di forza della norma, e quelli che hanno creato maggiori
problematiche durante la sua implementazione. Negli Stati Uniti e nel Regno Unito,
invece, si suggerisce che l’AIR sia sviluppato il prima possibile, quanto ancora un
processo regolativo non è stato iniziato e ancora tutti i giochi sono aperti per gli
attori coinvolti.
L’aspetto dell’attività di consultazione rispecchia chiaramente i punti prima
sottolineati. Il ruolo delle consultazioni riveste un ruolo importante negli Stati Uniti,
ma il modello per eccellenza da prendere inconsiderazione è rappresentato dal
Regno Unito. Il quale ha un Codice di condotta sulle consultazioni (Code of
Practice on Consultation) di elevata praticità ed efficacia, notevole coinvolgimento
di molteplici stakeholder, cultura consolidata in tema di consultazioni aperte,
finalizzate a massimizzare la trasparenza nel processo AIR, all’interno di una
struttura ben definita per la promozione della consultazione pubblica e di un
approccio aperto.
In Italia, l’art. 5 della DPCM n. 170/2008 pone particolare risalto alle relazioni con
le parti interessate nel definire la redazione delle relazioni AIR, prevedendo che
queste siano precedute da un’adeguata istruttoria, all’interno della quale siano
incluse le fasi di consultazione, anche telematica, delle principali categorie di
soggetti pubblici e privati coinvolti direttamente e indirettamente dalla proposta di
regolamentazione.
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Le consultazioni, effettuate spesso in via informale, non hanno ancora assunto il
ruolo organicamente strutturato d’interlocuzione con i portatori di interesse come
avviene, negli Stati Uniti e nel Regno Unito. A dimostrazione della rilevanza
riservata alla consultazione, è molto interessante la previsione dell’art.6 al 5 comma
dove si indicano che nella relazione devono essere indicati i risultati delle
consultazioni, oppure le ragioni che ne hanno impedito lo svolgimento con i
soggetti interessati. (indicato anche nell’allegato A, nella seconda sezione).
Le consultazioni sono ancora accolte con diffidenza e il contesto culturale di
riferimento di certo non aiuta a cambiare la situazione e a giovare di questa pratica.
Le conclusioni, che questo studio portano, sono legate a un processo costante di
innovazione amministrativa e istituzionale.  La chiave di lettura, proposta da questo
elaborato, è quella di promuovere l’Air, in quanto strumento essenziale, per
migliorare la regolazione, e per fare acquisire più attendibilità e legittimazione alle
istituzioni da parte dei cittadini, che se coinvolti si sentirebbero partecipi e contenti
di apportare un proprio contributo. L’idea della comparazione, attraverso le
caratteristiche considerate ottimali, mostra come si possa migliorare il sistema
italiano, sempre secondo le proprie esigenze e peculiarità. Questo significa che il
confronto porta conoscenza e riflessione sulle modalità, anche diverse di analizzare
e implementare lo stesso strumento e potrebbe portare a una riflessione sulle
possibilità proposte. Il concetto dell’incentivare e promuovere è indispensabile, ma
bisogna, implementare la capacità di studiare, comparare e assorbire buone pratiche
da situazioni diverse, con la capacità interiore di comprendere le diversità
all’interno di un particolare ambiente socio-culturale ed economico, che può
cambiare tutti i parametri.
I risultati cui sono pervenuta, dimostrano che ancora c’è molto spazio per migliorare
sia la normativa di riferimento, con una guida più dettagliata, sia per le
amministrazioni che dovrebbero cimentarsi in modo più convincente nella
realizzazione delle AIR cambiando in maniera definitiva la propria cultura radicata.
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Allegati
Allegato 1: Modello di relazione  AIR sulla base dell’allegato del DPCM n.170
11/09/2008.
1) Il contesto e gli obiettivi, in cui riportare:
a) La sintetica descrizione del quadro normativo vigente;
b) L'illustrazione delle carenze e delle criticità constatate nella vigente
situazione normativa, corredata dalla citazione delle relative fonti di
informazione;
c) La rappresentazione del problema da risolvere e delle esigenze sociali
ed economiche considerate, anche con riferimento al contesto
internazionale ed europeo;
d) La descrizione degli obiettivi (di breve, medio o lungo periodo) da
realizzare mediante l'intervento normativo e gli indicatori che
consentiranno successivamente di verificarne il grado di
raggiungimento;
e) L'indicazione delle categorie dei soggetti, pubblici e privati,
destinatari dei principali effetti dell'intervento regolatorio.
2) Le procedure di consultazione, indicando le modalità seguite ed i soggetti
consultati, oppure, le ragioni del limitato o mancato svolgimento delle
consultazioni.
3) Valutazione dell’opzione di non intervento (“opzione zero”), indicando i
prevedibili effetti di tale scelta, compresa la possibilità di ricorrere
all'attivazione dei meccanismi di regolazione spontanea della società civile,
ossia alle opzioni volontarie e di autoregolazione;
4) Valutazione delle opzioni alternative di intervento regolatorio, diverse da
quella proposta, con particolare attenzione alle ipotesi normative formulate
dai soggetti interessati nelle fasi di consultazione, alla rilevanza e alla
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concreta attuabilità delle diverse opzioni presentate, al rispetto dei principi
di sussidiarietà e proporzionalità.
5) La giustificazione dell’opzione regolatoria proposta, indicando:
a) Il metodo di analisi applicato;
b) Gli svantaggi e i vantaggi dell’opzione prescelta, per i destinatari
diretti e indiretti, a breve e a medio-lungo termine, adeguatamente
misurati e quantificati, anche con riferimento alla possibile incidenza
sulla organizzazione e sulle attività delle pubbliche amministrazioni,
evidenziando i relativi vantaggi collettivi netti;
c) L’indicazione puntuale degli obblighi informativi  e dei relativi costi
amministrativi introdotti a carico di imprese e cittadini l’eventuale
comparazione con le altre opzioni esaminate;
d) Le condizioni e i fattori incidenti sui prevedibili effetti dell’intervento
regolatorio, di cui comunque occorre tener conto per l’attuazione (es.
disponibilità di adeguate risorse amministrative e gestionali;
e) Gli aspetti economico-finanziari, ambientali, socio culturali
suscettibili di incidere sull’effettiva attuazione della norma prescelta).
6) L’incidenza sul corretto funzionamento concorrenziale del mercato e sulla
competitività del paese (se pertinente), ed in particolare:
a) La norma/regolazione limita il numero o la tipologia dei fornitori di
un determinato bene o servizio (restrizioni all’accesso)?
b) La norma/regolazione riduce le possibilità competitive dei fornitori
(restrizioni dell’attività)?
c) La norma/regolazione riduce gli incentivi dei fornitori a competere
(restrizioni delle possibilità competitive)?
d) La sezione deve illustrare anche l’incidenza dell'intervento regolatorio
e la sua rilevanza sul sistema delle imprese per quanto concerne la
competitività internazionale.
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7) Le modalità attuative dell’intervento regolatorio, descrivendo:
a) I soggetti responsabili dell’attuazione dell’intervento regolatorio;
b) Le eventuali azioni per la pubblicità e per l’informazione
dell’intervento;
c) Gli strumenti per il controllo e il monitoraggio dell’intervento
regolatorio;
d) Gli eventuali meccanismi per la revisione e l’adeguamento periodico
della prevista regolamentazione.
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Allegato 2: Modello di relazione  AIR sulla base dell’allegato della DIRETTIVA
DEL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI 16 gennaio 2013.
Disciplina sul rispetto dei livelli minimi  di  regolazione  previsti dalle  direttive
europee, nonché' aggiornamento del modello di Relazione AIR, ai sensi dell'articolo
14, comma 6, della  legge  28, novembre 2005, n. 246.
Modelli di relazione AIR  (allegato A)
Sezione 1 - Contesto e obiettivi dell'intervento di regolamentazione
La sezione illustra il contesto in cui si colloca l'iniziativa di regolazione, l'analisi
dei problemi esistenti, le ragioni di opportunità dell'intervento di regolazione, le
esigenze e gli obiettivi che l'intervento intende perseguire.
In particolare, la sezione contiene i seguenti elementi:
a) La rappresentazione del problema da risolvere e delle criticità constatate,
anche con riferimento al contesto internazionale ed europeo, nonché' delle
esigenze sociali ed economiche considerate;
b) L’indicazione degli obiettivi (di breve, medio o lungo periodo) perseguiti con
l'intervento normativo;
c) La descrizione degli indicatori che consentiranno di verificare il grado di
raggiungimento degli obiettivi indicati e di monitorare l'attuazione
dell'intervento nell'ambito della VIR;
d) L'indicazione  delle categorie dei soggetti, pubblici e privati,  destinatari  dei
principali effetti dell'intervento regolatorio.
La sezione indica con precisione le fonti informative utilizzate per i diversi profili
dell'analisi.
Sezione 2 - Procedure di consultazione precedenti l'intervento:
La sezione descrive le consultazioni effettuate con destinatari pubblici e privati
dell'iniziativa di regolazione o delle associazioni rappresentative degli stessi,
indicando le modalità seguite, i soggetti consultati e le risultanze  emerse  ai  fini
dell'analisi d'impatto. La sezione indica, eventualmente, le ragioni del limitato o
mancato svolgimento delle consultazioni. Nelle consultazioni di cui alla presente
sezione non rientrano i pareri di organi istituzionali.
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Sezione  3 - Valutazione  dell'opzione   di   non   intervento   di regolamentazione
(opzione zero).
La sezione descrive la valutazione dell'opzione del non intervento («opzione
zero»), indicando i prevedibili effetti di  tale scelta, con particolare riferimento ai
destinatari e agli obiettivi di cui alla  sezione 1, compresa la possibilità di ricorrere
all'attivazione dei meccanismi di regolazione spontanea della società civile, ossia
alle opzioni volontarie e di autoregolazione.
Sezione 4 - Opzioni alternative all'intervento regolatorio
La sezione descrive le opzioni  alternative  di intervento regolatorio, inclusa  quella
proposta, esaminate nel corso dell'istruttoria, con particolare attenzione alle  ipotesi
formulate dai soggetti interessati nelle fasi di consultazione. In caso di recepimento
di direttive europee, tra le scelte è inclusa quella corrispondente al livello minimo di
regolazione previsto dalle direttive.
La sezione illustra, inoltre, i risultati della comparazione tra le opzioni esaminate,
eventualmente basata anche  sulla  stima  degli effetti attesi. La comparazione tiene
conto, in ogni caso, della prevedibile efficacia e della concreta attuabilità delle
stesse, del rispetto dei principi di sussidiarietà e proporzionalità, nonché' della
necessità di assicurare il corretto funzionamento concorrenziale del mercato e la
tutela delle libertà individuali.
Sezione 5 - Giustificazione  dell'opzione  regolatoria  proposta  e valutazione degli
oneri amministrativi e dell'impatto sulle PMI.
La sezione descrive l'intervento regolatorio prescelto, riportando:
a) Gli svantaggi e i vantaggi dell'opzione  prescelta,  per  i destinatari diretti e
indiretti, a breve e a medio-lungo termine, adeguatamente misurati e
quantificati, anche con riferimento alla possibile incidenza sulla
organizzazione e sulle attività delle pubbliche amministrazioni,
evidenziando i relativi vantaggi collettivi netti e le relative fonti di
informazione;
b) L’individuazione e la stima degli effetti dell'opzione prescelta sulle micro,
piccole e medie imprese;
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c) L’indicazione e la stima degli oneri informativi e dei relativi costi
amministrativi, introdotti o eliminati a carico di cittadini e imprese. Per onere
informativo si intende qualunque adempimento comportante raccolta,
elaborazione, trasmissione, conservazione e produzione di informazioni e
documenti alla  pubblica amministrazione;
d) Le condizioni e i fattori incidenti sui prevedibili effetti dell'intervento
regolatorio, di cui comunque occorre tener conto per l'attuazione (misure di
politica economica ed aspetti economici e finanziari suscettibili di incidere
in modo significativo sull'attuazione dell'opzione regolatoria prescelta;
e) Disponibilità di adeguate risorse amministrative e gestionali; tecnologie
utilizzabili, situazioni ambientali e aspetti socio-culturali da considerare per
quanto concerne l'attuazione della norma prescelta, ecc.).
Sezione 6 - Incidenza sul corretto funzionamento  concorrenziale  del mercato e
sulla competitività del Paese.
Tale sezione si applica esclusivamente con riferimento agli interventi suscettibili di
avere un impatto significativo sulle imprese.
La sezione da' conto della coerenza e compatibilità dell'opzione prescelta con il
corretto funzionamento concorrenziale dei mercati, anche utilizzando delle apposite
liste di controllo analitico («check lists») volte a prevenire possibili  distorsioni
della concorrenza derivanti dall'intervento di regolazione. Tali liste devono
perlomeno dare conto in modo puntuale a domande quali:
 La norma/regolazione limita il numero o la tipologia dei fornitori di un
determinato bene o servizio (restrizioni all'accesso)?
 La norma/regolazione riduce le possibilità competitive dei fornitori
(restrizioni dell’attività)?
 La norma/regolazione riduce gli incentivi dei fornitori a competere (restrizioni
delle possibilità competitive)?
La Sezione illustra anche l'incidenza dell'intervento regolatorio e la sua rilevanza
sul sistema delle imprese per quanto  concerne la competitività internazionale.
Sezione 7 - Modalità attuative dell'intervento di regolamentazione
La sezione descrive:
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a) I soggetti responsabili dell'attuazione dell'intervento regolatorio;
b) Le azioni per la pubblicità e per l'informazione dell'intervento (con
esclusione delle forme di pubblicità legale degli atti già previste
dall'ordinamento);
c) Strumenti e modalità per il controllo e il monitoraggio dell'intervento
regolatorio;
d) I meccanismi eventualmente previsti per la revisione dell'intervento
regolatorio;
e) Gli aspetti prioritari da monitorare in fase di attuazione dell'intervento
regolatorio e considerare ai fini della VIR.
Sezione aggiuntiva per iniziative normative di recepimento di direttive europee
Sezione 8 - Rispetto dei livelli minimi di regolazione europea
La sezione dà conto del rispetto del livello minimo di regolazione comunitaria e,
dunque, della coerenza dell'opzione proposta con l'obiettivo di non introdurre o
mantenere livelli di regolazione superiori a quelli minimi.
Costituiscono livelli di regolazione superiori a quelli minimi richiesti dalle direttive
europee:
a) L'introduzione o il mantenimento di requisiti, standard, obblighi e oneri non
strettamente necessari per l'attuazione delle direttive;
b) L'estensione dell'ambito soggettivo o oggettivo di applicazione delle regole
rispetto a quanto previsto dalle direttive, ove comporti maggiori oneri
amministrativi per i destinatari;
c) L'introduzione o il mantenimento di sanzioni, procedure o meccanismi
operativi più gravosi o complessi di quelli strettamente necessari per
l'attuazione delle direttive.
Nella sezione sono esposte le eventuali circostanze eccezionali in  relazione alle
quali si rende strettamente necessario il superamento del livello minimo di
regolazione europea. In tal caso, l'amministrazione integra la valutazione della
opzione regolatoria proposta con le seguenti indicazioni:
a) Descrizione e valutazione dei maggiori oneri derivanti dai requisiti, standard
e obblighi da introdurre o mantenere in sede  di recepimento e ulteriori
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rispetto al livello minimo di regolazione previsto dalla normativa
comunitaria;
b) Valutazione dell'eventuale estensione dell'ambito soggettivo;
c) Descrizione e valutazione dei benefici che derivano dal superamento del
livello minimo di regolazione e ne giustificano l'assoluta necessità.
Nella sezione viene dato altresì conto dei contributi  ricevuti, nell'ambito delle
consultazioni svolte  con  i  soggetti  destinatari dell'intervento o delle associazioni
rappresentative  degli  stessi, con specifico riferimento alle circostanze che rendono
necessario  il superamento del livello minimo di regolazione.
126
Bibliografia
Analisi d’impatto della regolamentazione in Manuale di pratiche, Regione Toscana,
luglio 2009.
BASILICA F., L’analisi di impatto della regolazione nell’ordinamento italiano, La
qualità della regolazione, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della
Funzione Pubblica, Maggioli Editore, 2006.
BENTHAM-DUMONT, la tattica parlamentare, Editore Colombo, 1996.
CARBONE L., Qualità della regolazione e competitività: ricette diverse ma
ingredienti comuni, Seminario su “Tecniche di produzione normativa e better
regulation”, Roma, Università La Sapienza, 27 gennaio 2007. (www.astrid-onile.it).
CAVALLO L., L’analisi economica dell’impatto della regolamentazione, in
Introduzione alla “analisi di impatto della regolazione”, Collana Studi e Ricerche
della SSPA, n. 3, 2001.
CAVINO M., CONTE L., La tecnica normativa tra legislazione e giudici, collana
del gruppo di Pisa, Napoli, 2014.
CHELI E., L’ampliamento dei poteri normativi dell’esecutivo, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1959.
CICIRIELLO M. C. , Il principio di proporzionalità nel diritto comunitario,
Editoriale Scientifica, 1999.
CLARICH M., MARZARI F., BROCCA  A., Premessa ad una efficace AIR,
Belluno, 1999.
COCO G., MARTELLI M., SARPI F., L’analisi di impatto della regolazione
nell’esperienza applicativa italiana, in F. Basilica (a cura di), La qualità della
regolazione, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione
Pubblica, Maggioli Editore, 2006.
127
COOTER R., MATTEI U., MONASTERI P.G., PARDOLESI R., ULEN T., Il
mercato delle regole, Il Mulino, 1999.
CORRADINI V., Rilevanza costituzionale della qualità della normazione,
Elaborato conclusivo per il Corso di perfezionamento su La qualità della
normazione e, in particolare, la formazione e la valutazione delle leggi. Università
degli Studi di Firenze, 2008.
DE BENEDETTO M., MARTELLI M., N. RANGONE N., la qualità delle regole,
il Mulino, 2011.
DE BENEDETTO M., Un “quasi-procedimento”, in Introduzione alla “analisi di
impatto della regolamentazione”, a cura di N. GRECO, Collana Studi e Ricerche
della SSPA n. 3, 2003.
DE FRANCESCO F., “'L’Air nel Processo di Riforma della Regolazione”, Rivista
Trimestrale di Scienza dell'Amministrazione , n.4 del 2000.
DE FRANCESCO F., Regno Unito: maturazione e apprendimento istituzionale, in
C. M. Radaelli (a cura di), L’analisi di impatto della regolazione in prospettiva
comparata, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione
Pubblica, Rubbettino, 2001.
FROSINI T., Teoremi e problemi del diritto costituzionale, Milano, Giuffrè Editore,
2008.
Giuda alla redazione degli atti amministrativi, Regole e suggerimenti, a cura del
gruppo di lavoro promosso da Istituto di teoria e tecniche dell’informazione
giuridica e Accademia della Crusca, 2001.
Guida alla sperimentazione dell’analisi di impatto della regolamentazione (AIR),
Presidenza del Consiglio dei Ministri, Nucleo per la Valutazione delle Norme e
delle Procedure, Circolare 16 gennaio 2001.
128
Guida pratica comune del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione
destinata a coloro che partecipano alla redazione di testi legislativi delle istituzioni
comunitarie, Bruxelles, 16 marzo 2000.
JACOBS S., “An overview of regulatory impact analysis in OECD countries”, in
OCSE (1997a), Regulatory Impact Analysis: Best Practice in OECD countries,
Paris: OECD publications, 1997.
JACOBS S., Current Trends in Regulatory Impact Analysis: the Challenges of
Mainstreaming RIA into Policy-making, Jacobs & Associates, 2006.
L’introduzione dell’analisi e della verifica d’impatto della regolamentazione (AIR -
VIR) nel comune di Roma, linee guida metodologiche, Roma, agosto 2010.
LA SPINA  A., MAJONE G., Lo stato regolatore, Il Mulino, 2000.
LA SPINA A., CAVATORIO S., “la consultazione nell’analisi dell’impatto della
regolazione”, a cura di SOVERIA MANELLI, Presidenza del Consiglio dei
Ministri, Funzione Pubblica, Rubbettino, 2001.
LOMBARDI G., recensione a “Buone” regole e democrazia nella ricerca della
legittimazione del potere a cura di RAVERIANA M., n. 12/2007.
LOWI, TH. “la scienza delle politiche”, il Mulino, Bologna,1999.
MARIUZZO P., Attuale ambivalenza istituzionale ed operativa dell’AIR, in
Introduzione alla “analisi di impatto della regolamentazione”, a cura di N.
GRECO, Collana Studi e Ricerche della SSPA n. 3, 2003.
MARTINO A., la progettazione legislativa nell’ordinamento inquinato’ in Studi
parlamentari e di politica costituzionale,1977 n.38.
129
MOMIGLIANO S., NUTI F., “Analisi costi-benefici: introduzione e concetti
fondamentali”, in  la valutazione dei costi e dei benefici nell’analisi dell’impatto
della regolazione,  Presidenza del Consiglio dei Ministri, Funzione Pubblica,
Rubbettino, 2001.
MONTESQUIEU, lo spirito delle leggi, Capo III, Delle leggi positive in S.
MORAVIA.
MORRALL J. F , Speech on Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability
and Transparency, US Office of Management and Budget (OMB), Singapore 22
febbraio 2001.
OECD, Recommendation of the Council of the OECD on Improving the Quality of
Government Regulation, Paris, 1995.
OECD, Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, Paris
1997.
OECD, Regulatory Policies in OECD Countries: From Interventionism Regulatory
Governance, Paris, 2002.
OECD, Regulatory reform in Italy, Government capacity to assure high quality
regulation, Paris, 2001.
OECD, Regulatory Reform in the United Kingdom: Government capacity to assure
high quality regulation, Paris, 2002.
OECD, Regulatory Reform in the United States: Government Capacity to Ensure
High-Quality, Paris, 1999.
OECD, The OECD Review of Regulatory Reform in the United States, Paris, 1999.
PAGANO R. , Introduzione alla legistica. L'arte di preparare le leggi, Milano,2014.
130
PANIZZA S., appunti lezione: tecnica di redazione degli atti amministrativi, Pisa,
2014.
PARDOLESI R., RIA and the search for better regulation.
PATTARO E. "Norma": manuale per la redazione dei testi normativi” a cura di
PATTARO E., SARTOR G., CAPELLI  A., 1997.
PERNA  R., Alla ricerca della regulation economicamente perfetta, Mercato,
Concorrenza, Regole, 2003.
RADAELLI C., SILVA F., “le parole chiave della regolazione” in Competitività e
regolazione, Bologna, il Mulino, 1998.
Rapporto di Benchmark: Analisi di pratiche di qualità della regolazione in ambito
nazionale e OCSE, a cura della Presidenza del Consiglio dei Ministri.
Regole e suggerimenti per la redazione dei testi normativi”, Manuale per le Regioni
promosso dalla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni
e delle Province autonome con il supporto scientifico dell’Osservatorio legislativo
interregionale. (Terza edizione, dicembre 2007).
RENDA  A. , Impact Assessment in the EU: the state of the art and the art of the
state, Centre for European Policy Studies, Bruxelles, 2006, pag.14.
SARPI F. , L’applicazione dell’analisi costi-benefici all’AIR, Rivista trimestrale di
Scienza dell’amministrazione, I-2000, Franco Angeli, 2002.
SARPI F., La continuità istituzionale come garanzia di successo dell’AIR: il caso
degli Stati Uniti, in L’analisi  di  impatto  della  regolazione  in  prospettiva
comparata, a cura di M. C. RADAELLI, Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Dipartimento della Funzione Pubblica, Rubbettino, 2001.
131
Strumenti per il ciclo della regolazione, a cura della Presidenza del Consiglio dei
Ministri, Versione del 15-01-2013.
Supporto al Drafting Normativo per il Poat Dagl in relazione ai progetti operativi
delle quattro Regioni dell’obiettivo convergenza, a cura della Presidenza del
Consiglio dei Ministri.
TABARRO C., la pratica del tu, metodi per un'economia civile, GBP, 2012.
TERMINI V., Il contesto della scienza economica, in Introduzione alla “analisi di
impatto della regolamentazione”, a cura di N. GRECO, Collana Studi e Ricerche


























Accordo tra Stato e Regioni del 29 marzo 2007 ( articolo 14).
Articolo 3 B del Trattato dell'Unione Europea, (Trattato di Maastricht).
Circolare del Presidente della Camera e del Senato, del 1986.
Circolare congiunta dei Presidenti delle due Camere e del Presidente del Consiglio
dei Ministri del 20 aprile del 2001.
Circolare del Presidente del Consiglio dei ministri del 2 maggio 2001.
Circular A-4, 2003.
Costituzione della Repubblica Italiana, 1948. ( art.72 e art.118).
D.P.C.M. n°212 del 2009. (art.2).
D.P.R. 28 dicembre 1985, n. 1092 (G.U. 29-5-1986, n. 123, s.o.).
Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 11 settembre 2008, n. 170.
Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri dell’ 8 marzo 2007.
Decreto legislativo n°300 del 30 luglio 1999.
Dichiarazione dei diritti dell'uomo (art.2).
Dichiarazione nº39, “sulla qualità  della legislazione comunitaria”, del 22 dicembre
1998, allegata al Trattato di Amsterdam del 2 ottobre del 1997.
135
Direttiva del 16 gennaio del 2013 (GU n.86 del 12-4-2013 ).
Direttiva del Consiglio dei ministri del 21 settembre 2001.
Direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri del 10 settembre del 2008.
Direttiva Presidenza Consiglio Ministri 17 Marzo 2000.
DPCM 1 ottobre 2012 (art.28).
Legge 11 novembre 2011 n.180 (Articolo 8 comma 2).
Legge 28 novembre 2005, n. 246, art.14. (GU n.86 del 12-4-2013 ).
Legge 9 marzo 2006 n. 80.
Legge del 15 marzo del 97 n.59 (art.4).
Legge n. 229 del 2003.
Legge n.50 del 1999.
Piano d’azione 2007,  approvato il 15 giugno 2007
Raccomandazione OSCE del 9 marzo del 1995.
Rapporto sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione Europea, 23 novembre
2012.
Regolamento della Camera dei deputati (art.16 bis).
136
Ringraziamenti
Desidero innanzitutto ringraziare sentitamente il professore Saulle Panizza per
avermi ispirata a trattare questo argomento durante le sue lezioni, per i consigli e
per essere stato sempre disponibile a dirimere i miei dubbi durante la stesura di
questo lavoro.
Inoltre, vorrei esprime la mia sincera gratitudine ai miei compagni di corso in
particolare a Consuelo e a Tiziano, che mi hanno accompagnato durante questa
nuova fase universitaria. Non dimenticherò mai i consigli e il sostegno dato per
affrontare gli esami, ma soprattutto le giornate, i mesi e gli anni di studio insieme
tra risate e preoccupazioni.
Un significativo ringraziamento va al il mio ragazzo Giuseppe per il sostegno
datomi in tutti questi anni, per aver sopportato i miei malumori, e le mie ansie,
standomi sempre accanto anche se non fisicamente, aiutandomi a superarle e a
farmi ritornare subito il buonumore .
Il ringraziamento principale va ai miei stupendi genitori, a mia Madre Annamaria e
a mio Padre Vito per avermi dato la possibilità di continuare il mio cammino
universitario, per la loro scelta coraggiosa ed non egoistica di farmi intraprendere
gli studi lontano da casa e dal loro affetto, che malgrado la distanza non è mai
mancato. Li ringrazio perché nonostante i sacrifici che hanno fatto per me, non solo
a livello economico, ma soprattutto a livello emotivo e sentimentale, mi hanno
sempre incoraggiata ad andare avanti  e a non mollare mai sostenendomi in ogni
mia scelta. Infinitamente grazie non avrei potuto desiderare dei genitori migliori di
voi.
Ringrazio in special modo i miei magnifici fratelli, Giovanni e Francesco per
avermi accompagnata lungo tutto il mio cammino universitario, facendomi crescere
ed aiutandomi a prendere qualsiasi decisione, grazie per i consigli, per il sostegno
morale, per essere stati sempre presenti. Ciccino grazie per gli abbracci ed i bacini,
e Giò spero vivamente che almeno questa volta possa assistere alla mia discussione
di tesi anche perché è l’ultima!!!.
137
Ovviamente ringrazio le mie “cognate” Carolina e Caterina per aver gioito nei
momenti migliori e per avermi sostenuta in quelli peggiori. In particolar modo
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Un ringraziamento immenso come l’amore che provo per lui va al mio piccolo ma
grande nipotino Vito, che riempie la mia vita di gioia e serenità. Lo ringrazio perché
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Un grande ringraziamento va a mia zia Rossana e ai mie cugini Francesco ed
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Un grazie di cuore, va agli Angeli, che da lassù mi proteggono, irradiando il mio
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